공공시설 입지갈등이 지역사회에 미치는 영향 연구(The regional impacts of locational conflicts related to public facilities) by 박형서 et al.
공공시설 입지갈등이 지역사회에 미치는 영향 연구
The Regional Impacts of Locational Conflicts
related to Public Facilities
국토연 2004-7․ 공공시설 입지갈등이 지역사회에 미치는 영향 연구
글쓴이․박형서, 김상욱, 정윤희, 강태수/ 발행자․이규방 / 발행처․국토연구원
출판등록․제 2-22호 / 인쇄․2004년 9월 26일 / 발행․2004년 9월 30일
주소․경기도 안양시 동안구 관양동 1591-6 (431-712)
전화․031-380-0426(출판팀) 031-380-0114(대표) / 팩스․031-380-0474
http://www.krihs.re.kr
Ⓒ 2004, 국토연구원
＊이 연구보고서의 내용은 국토연구원의 자체 연구물로서
정부의 정책이나 견해와는 상관없습니다.
국토연 2004-7 
공공시설 입지갈등이 지역사회에 미치는 영향 연구
The Regional Impacts of Locational Conflicts
related to Public Facilities
•
박형서․김상욱․정윤희․강태수
연 구 진
연구책임 박형서 국토연구원 연구위원
연구반 김상욱 국토연구원 연구위원
정윤희 국토연구원 연구원
강태수 국토연구원 연구위원
연구심의위원(내부) 진영환 부원장(주심)
박재길 지역․도시연구실장
이용우 연구위원
김태환 연구귀원
연구심의위원(외부) 조무영 건설교통부 갈등관리기획단 서기관
연구협의(자문)위원(외부) 신창현 환경분쟁연구소 소장
김광구 경희대학교 교수
연구협의(자문)위원(내부) 김현식 국토연구원 선임연구위원
박상우 국토연구원 선임연구위원
i   P   ․   R   ․   E   ․   F   ․   A   ․   C   ․   E
  발 간 사
중앙 또는 지방정부의 각종 공간정책수행에 따른 공공시설입지를 둘러싸고 관
련 당사자들 간의 이해관계가 갈등으로 발전하여 부안사태처럼 사회질서가 파괴
되는 경우가 종종 나타나고 있다. 특히 지방 분권화의 진전과 이에 따른 지방간
의 치열한 경쟁, 주민 및 사회단체의 참여 욕구와 의식의 고양, 그리고 점차 높아
지는 환경가치의 인식 등으로 갈등의 빈도는 더욱 높아지고 그 정도도 심화되어 
가고 있다.
이런 갈등은 긴장관계를 유지하고 정부의 정책을 점검해 볼 수 있는 기회를 
제공하여 정책을 바람직한 방향으로 유도하는 기능을 제공하는 긍정적인 측면도 
있지만 공간정책이나 공공시설의 입지와 관련되어 발생한 갈등은 대부분 관리하
기가 쉽지 않을 뿐만 아니라 상당기간 지속되기 때문에 그 후유증으로 인한 사
회․경제적 파급영향이 크다. 국가적 프로젝트나 지방의 중요한 정책 또는 계획
이 갈등으로 순탄하게 추진되지 못하고 표류할 경우, 이는 국가적인 비용의 낭비
와 수혜자의 불편으로 이어지며, 국가 및 지방정부정책의 신뢰성을 약화시키고 
지역간 또는 당사자간 관계를 악화시키는 요인으로 작용한다. 
정부에서는 국책사업이나 공공사업을 시행할 경우 정책수립과정에서 주민 참
여 활성화와 건설적인 파트너십 형성, 사전환경영향평가 실시 등을 통하여 사업
추진으로 인한 부정적인 환경영향을 최소화하거나, 비용편익의 거래나 지역공모
제 등을 통한 이해의 형평성 확보로 다양한 갈등완화 방안을 강구하고 있다. 그
러나 이런 다양한 갈등해소방안에도 불구하고 이해관계에 대한 비교형량이 쉽지 
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않고 주관적인 가치판단의 개재로 갈등이 장기화되거나 심화를 초래하는 경우가 
빈발하고 있다. 이런 현상에 대처하기 위하여 정부에서는 갈등관리에 대한 새로
운 제도적 장치로서 ‘사회적합의 촉진을 위한 갈등관리기본법’ 제정을 서두르고 
있고 갈등교육 및 훈련을 강화함과 동시에 갈등예방 및 관리 프로세스개발을 추
진하는 등 갈등관리 시스템 구축에 중점을 두고 있다. 
  이러한 사회적 흐름에 발맞추어 갈등에 따른 경제적, 사회적 영향을 평가 분
석하여 갈등조정을 용이하게 할 중립적인 가치판단의 틀이 긴요한 실정이며, 또
한 갈등으로 인한 이와 같은 다양한 파급영향을 분석하여 효과적인 갈등관리의 
당위성과 관리방안을 위한 기초연구의 필요성이 제기되고 있는 상황이다. 본 연
구는 공공시설입지와 관련된 갈등의 실제적 영향이 어떤 것이며 얼마나 지역사
회에 미치는지를 가늠해보는 단초를 제공하는데 큰 의의가 있다. 
  지금까지 갈등과 관련된 연구는 주로 갈등이론 및 갈등해소 방안이나 협상
기법에 치우쳐 있었으며 갈등의 영향에 대한 연구를 시도한 것은 많지 않다. 따
라서 영향을 분석할 수 있는 다양한 갈등사례에 대한 자료의 축적과 영향평가방
법이 미비한 상황이다. 본 연구 역시 이런 한계 속에서 수행되었기 때문에 기초
적 연구의 틀에서 크게 벗어나지 못했지만 주어진 여건에서 최대한 객관적인 평
가를 하려고 노력하였고, 갈등이 지역사회에 미칠 수 있는 영향을 다각도로 분석
하여 앞으로의 이 분야의 연구에 촉매제가 될 것으로 생각된다. 
  끝으로 갈등이라는 접근하기 어려운 주제를 가지고, 아직 우리사회에 미약
한 갈등관련 자료와 자료공개를 꺼리는 사회적 정서 등 어려운 여건 속에서 본 
연구에 최선을 다하여 준 박형서, 김상욱, 강태수 연구위원, 정윤희 연구원의 노
고에 감사하며, 특히 갈등에 관한 이론적 배경과 다양한 사례에 대한 코멘트로 
연구의 내용을 한층 높여준 김광구 경희대 교수님의 노고에 감사한다. 또한 이 
연구를 수행하는 과정에서 많은 자문과 심의를 해주신 모든 분들에게도 깊은 감
사를 드린다. 
2004년 9월
국토연구원장 이 규 방
iii
 
   F  ․   O  ․   R  ․   E  ․   W   ․   O  ․   R  ․   D
  서 문
갈등은 인간생활에서 일상적으로 일어나고 어디서나 경험할 수 있는 일반적인 
현상이다. 실제로 갈등은 가족간, 이웃간, 조직기관간, 정치세력간 그리고 국가간 
등 다양한 계층에서 여러 가지 형태로 도처에서 발생하고 있다. 일상사처럼 발생
하고 있는 갈등이지만 최근 경험하고 있는 국내의 다양한 사회적 이슈에 대한 
지역간, 계층간 갈등은 일면 긍정적인 측면에도 불구하고 사회병리적인 현상으
로 볼 수 있는 부정적 영향으로 사회적인 관심사항으로 대두되고 있다. 
일반적으로 지역 또는 도시계획 등 공간정책과 관련된 갈등은 싸움 보다는 게
임이나 토론의 광장이 되어야 한다. 그러나 많은 경우 게임이나 논쟁의 수준을 
넘어 싸움으로 비화하는 경우가 허다하며, 특히 지역주민이 갈등에 가세할 경우 
그 갈등의 정도는 더욱 높아지는 경향을 보이고 있다. 갈등이 심화․ 지속될 경
우 관련된 지역주민에게는 긍정적 영향보다는 부정적 영향이 많이 미치게 된다. 
따라서 갈등을 관리하고 다스리는 입장에서는 부정적 영향을 최소화하면서 이해
당사자간의 합의 형성을 이끌어내는 것이 중요한 역할이 되고 있으며, 갈등의 발
생․ 진행과정에서 지역사회에 미치는 영향에 대한 평가가 긴요하고 필요한 실
정이다.   본 연구는 공간정책이나 공공시설입지와 관련하여 발생하는 다양한 분
쟁이 어떤 이유에서 일어나고 어떤 경로를 거쳐 해결에 이르는지를 검토하고 이
런 일련의 갈등과정 속에서 갈등의 특성별로 사회적, 경제적으로 지역사회에 어
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떤 영향을 미치는지를 분석하는 데 중점을 두고 있다. 또한 갈등이 장래 공간입
지정책의 추진에 미치는 영향뿐만 아니라 갈등당사자간의 사회적 관계에 미치는 
파급영향을 구체적 사례를 분석하여 사전적으로 발생가능성이 있는 유사한 갈등
의 방지대책을 마련하는 방안 및 기법도입과 동시에 갈등으로 인한 부정적 영향
을 최소화하고 긍정적 파급효과를 극대화하는 갈등해소 방안의 기초적 자료를 
제공하는 데 연구의 목적을 두었다.
연구수행은 크게 갈등파급영향에 대한 이론적 분석과 구체적인 갈등사례를 설
정하여 분석하는 두 개 부문으로 구성하여 연구를 추진하였다. 먼저 갈등이론의 
검토분석 부분에서는 갈등이 지역사회에 미치는 영향에 대한 분석틀을 형성하기 
위한 기초 작업으로 갈등형태․정도와 갈등해소와 관련된 이론검토를 통하여 가
설을 설정하고, 구체적인 갈등사례지역 분석을 위한 Frame work을 마련하는데 
활용하였다. 다음으로 갈등사례연구 부분은 설정된 가설을 기초로 구축된 Frame 
work에 따른 갈등사례분석을 통하여 갈등이 지역사회에 어떤 영향을 어느 정도 
미쳤는지를 추정 분석하였다. 분석된 사례결과가 가설과 어느 정도 부합하는지
를 점검하고 이에 따른 시사점 도출과 정책건의를 하는 연구절차로 수행하였다.
공공시설 입지와 관련된 사회적 갈등은 지역사회에 사회적, 경제적 및 정책적
으로 많은 영향을 미치면서 이해당사자들에게 갈등에 대한 인식을 새롭게 하는 
계기를 마련해주고 갈등을 해소 및 관리하는 방법의 변화를 유도하고 있다. 이런 
관점에서 본 연구는 갈등과정에서 갈등정도의 변화가 갈등해소에 영향을 주면서 
지역사회에 미치는 구체적인 영향을 실질적인 사례를 통하여 분석해 보았다. 
갈등의 정도에 미치는 영향 요소는 갈등의 역사, 갈등을 둘러싼 사회적 환경과 
상황, 이슈의 종류, 갈등의 형태, 갈등의 해소기법 등 매우 다양한 하지만 가장 
중요한 요소는 갈등이슈의 성격 또는 내용이라는 것을 사례를 통하여 발견하였
다. 이는 결국 갈등의 근본적 원인과 연관되는 것으로, 공공시설 입지와 관련된 
갈등의 원인은 입지시설의 직접적인 이용과 관련된 이해당사자의 이익과 간접적 
효과인 외부효과(정의 효과와 부의 효과)의 불형평성에 의하여 갈등이 발생되고 
또한 이 불형평성의 정도가 갈등의 정도를 결정짓는 중요한 요소로 작용함을 발
v견하였다. 갈등은 지역사회의 공동체인식과 지역안정성 차원에는 대체로 긍정적
인 영향을 미치는 반면에 경제적 효과 측면에서 부정적인 영향을 주었다. 정책적 
및 제도적 측면에서는 갈등을 겪고 난 후 이해관계인의 참여와 공개행정 등 제도
적인 개선이 도입되거나 이해의 형평성을 위한 객관적 방안이 모색되는 계기를 
마련해주었다. 
갈등의 긍정적 기능에도 불구하고 갈등사례를 통하여 본 바와 같이 갈등으로 
인한 다양한 기회비용의 발생은 사회적으로 부정적인 영향을 미치므로 이런 기
회비용을 최소화하는 것이 최선이다. 따라서 사전적 예방과 사후적 관리를 포함
하는 포괄적 갈등관리 시스템을 구축하는 것이 필요하다. 본 연구의 궁극적인 목
적은 갈등이 지역사회의 어느 분야에 어떤 영향을 어느 정도 미치는지를 분석하
여 왜 갈등은 적절히 관리되어야 하는가를 실증적으로 보이고 갈등 예방시스템
을 구축하는 기초적 자료를 제공하기 위함이었다. 
본 연구의 한계는 다양한 갈등의 영향을 동일한 기준에 의하여 평가하는 것이 
불가능하였고 특히 외부효과를 측정하는 기법의 부족이 가장 큰 한계였다. 앞으
로 보다 많은 구체적인 사례를 통한 영향평가요소의 기본적인 데이터 구축과 더
불어 갈등예방시스템의 효율적 활용방안과 교육에 대한 지속적인 연구가 필요하
다. 본 연구를 기초로 다양하게 발생하고 있는 사회적 갈등과 관련된 갈등해소방
법의 정착과 합의 형성을 통한 사전예방기법의 도입과 관련된 정책결정에 있어
서 갈등이 미치는 경제․사회적인 영향을 고려하는 계기가 되기를 바란다. 
2004년 9월
박 형 서 연구위원
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  요 약
제1장 연구의 개요
지방 분권화가 진전되고, 주민의 참여의식 및 환경가치인식이 고양됨에 따라 
중앙이나 지방정부의 각종 공간정책 및 공공시설 입지와 관련된 이해관계가 갈
등의 양상으로 발전하는 경우가 많아지고 있다. 부안 방사선 폐기물처리장 사태
와 같이 사회․경제적으로 큰 파장을 일으키는 경우도 종종 나타나고 있다.
이에 정부에서는 갈등관리에 대한 제도적 장치를 마련하기 위하여 ‘사회적 합
의 촉진을 위한 갈등관리기본법’의 제정을 서두르고 있으며, 이 법은 갈등에 관
한 교육 및 훈련의 강화라든가 갈등을 예방 및 관리하는 프로세스를 개발하는 
등 갈등관리시스템의 구축에 중점을 두고 있다. 
본 연구는 공공시설 입지갈등이 지역사회 어느 분야에 어떠한 영향을 어느 정
도 미치는지를 분석하여 왜 갈등은 적절히 관리되어야 하는가를 실증적으로 제
시하고, 갈등에 따른 부정적인 영향을 최소화하기 위한 방안을 마련하는데 필요
한 기본 자료를 제공하기 위하여 수행되었으며, 구체적인 내용은 다음과 같다. 
 - 공간정책이나 공공시설입지와 관련하여 발생하는 다양한 분쟁이 어떤 이유에
서 일어나고 어떤 경로를 거쳐 해결에 이르는지를 검토하고,
 - 이런 일련의 갈등과정 속에서 갈등의 특성별로 사회적, 경제적으로 지역에 어
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떤 영향을 미치는지를 분석하며, 
 - 이런 갈등이 장래 공간입지정책의 추진에 미치는 영향뿐만 아니라 갈등당사
자간의 사회적 관계에 미치는 파급영향을 구체적 사례를 분석하여 
 - 사전적으로 발생가능성이 있는 유사한 갈등의 방지대책을 마련하는 방안과 
관리기법 도입에 필요한 기초적 자료를 제공함과 동시에 갈등해소에 필요한 
영향분석 방법의 제안을 통해 갈등으로 인한 부정적 영향을 최소화하고 긍정
적 파급효과를 극대화하는 방안을 제시한다.
본 연구는 크게 갈등파급영향에 대한 이론적 분석과 실제 구체적인 갈등사례
를 설정하여 분석하는 두 개의 부문으로 구성하여 연구를 추진하였다. 갈등이론 
부분에서는 갈등이 지역사회에 미치는 영향을 분석하는 틀을 형성하기 위한 기
초 작업으로서 갈등형태․정도 및 갈등해소 등과 관련된 이론검토를 통하여 연
구가설을 설정하고, 이를 구체적인 갈등사례지역 분석을 위한 틀(Frame work)을 
마련하는데 활용하였다. 갈등사례분석 부분은 설정된 가설을 기초로 구축된 틀
에 맞추어 갈등사례를 선정․분석함으로써 갈등이 지역사회에 어떤 영향을 어느 
정도 미쳤는지를 추정․분석하여 분석된 사례결과가 가설과 어느 정도 부합하는
지를 점검하고, 이에 따른 시사점  및 정책건의를 도출하는 절차로 연구를 수행
하였다. 
제2장 주요 연구내용
공공시설 입지갈등이란 “어떤 일정한 공간적 장소에 물리적 시설의 입지, 변
경, 철거 등과 관련하여 갈등이슈와 관련된 주체가 상대 주체의 행동으로 인하여 
그들의 목표 달성이 불가능하거나 어려움을 인지하고, 자기의 위상, 세력과 자원
을 유리한 방향으로 전개하거나 획득하기 위하여 명백한 투쟁을 하는 상황”으로 
정의할 수 있다.
본 연구에서는 공공시설입지에 관한 갈등원인, 갈등특징, 갈등전개과정, 갈등
에 대한 인식과 태도, 과거의 갈등해소 방법에 따른 영향분석 등 갈등관련 이론 
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및 여러 연구를 기초로 다음과 같은 10개의 갈등가설을 설정하였다.
 - 가설 1: 갈등의 지속기간이 길수록 갈등의 정도는 심화된다.
 - 가설 2: 갈등에 대하여 부정적인 인식을 가지고 과격한 행위를 할수록, 갈등행
위의 수가 많을수록 갈등의 정도는 깊다.
 - 가설 3: 당사자 간 불신의 정도가 높을수록 그리고 당사자 간 왜곡된 의사소통
이나 소통의 기회 차단은 갈등의 정도를 깊게 한다.
 - 가설 4: 갈등이슈가 다양화되고 수가 많아질수록 갈등정도는 깊어진다.
 - 가설 5: 당사자 간 이해관계의 인식차이가 클수록 갈등의 해소는 힘들다.
 - 가설 6: 갈등해소 전략이나 기술이 자율적이 아닌 강제적이고 위압적일수록 
갈등은 과격하게 되고 갈등해소는 더욱 어렵게 된다.
 - 가설 7: 갈등의 이해당사자(협상자) 수가 많으면 많을수록 갈등의 해소는 어렵
다.
 - 가설 8: 갈등의 이슈가 복잡하거나 이슈의 관련범위가 크면 클수록 갈등해소
는 힘들다.  
 - 가설 9: 유치시설 입지갈등보다 기피시설입지갈등의 정도가 더 높으며 기피갈
등의 경우 환경가치개념이 개입되기 쉽고 3자개입이 가능하여 갈등의 정도 및 
해소에 영향을 준다. 
 - 가설 10: 갈등주체에 주민이 포함된 주체간의 갈등은 지역대결로 비화하기 쉽
고 갈등의 정도와 해소에 부정적 영향을 미치기 쉽다.
이후, 이들 가설의 검증과 갈등정도 및 갈등해소과정의 분석을 통해 갈등이 지
역사회에 미치는 영향을 측정하였으며, 그 분석틀은 영향에 미치는 중간종속변
수를 결정짓는 설명변수를 추출하고, 이들 변수의 조합으로 중간종속변수를 추
정한 다음 전체적인 지역사회의 갈등영향을 추정하였다. 
 - 갈등정도를 설명하는 변수: 갈등이슈의 수(In), 갈등지속시간(T), 갈등행위의 
수 (An), 갈등행위 형태(Ac)를 선정
 - 갈등형태: 기피시설인지 유치시설인지의 구분(Cft), 갈등주체의 주민개입여부
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(Pc), 경제적 영향평가에는 입지시설변화(Fc)를 선정
 - 갈등해소 및 관리와 관련이 있는 변수: 갈등해소 방법(Crm), 갈등협상그룹의 
수(Pn), 제3자 개입여부(Tp), 갈등이슈의 범위(Ir)를 선정
갈등으로 인한 영향은 크게 사회적 파급영향, 지역발전 및 경제적 영향, 제도
적 및 행정적인 영향으로 구분하고, 각 영향은 다음과 같은 지표를 통해 분석․
평가하였다.
첫째, 사회적 파급영향은 안정성, 사회만족도, 사회일체성 및  정체성, 사전예
방 및 교육효과로 구분하여 측정하였다.
 ․안정성: 이해관계그룹의 수, 그룹간의 충돌 회수, 그룹의 이해불일치 정도, 주
도 그룹과 종속 그룹간의 신뢰정도, 지역간의 이해관련 유무, 지역주의의 확
대 재생산, 지방행정의 마비정도, 행정신뢰도와 행정의 혼란, 갈등해소후의 
유사갈등 발생이 지속되는가에 따라 평가
 ․사회만족도: 정책입안 또는 추진주체의 갈등이슈별 수용태도와 수용정도, 입
지시설의 사회기여도, 주민들의 시설이용의 편리성, 생활편의 기여도 등을 기
준으로 평가
 ․사회일체성 및 정체성: 주민과 지방정부간의 관계, 이슈의 동질성, 주민간의 
단결력을 기준으로 평가. 
 ․사전예방 및 교육효과: 동일 이슈로 인한 갈등 발생 빈도, 정책수립 절차의 
변화 또는 추진방향 선회, 주민에 대한 갈등학습 교육효과, 제도적 개혁, 교육
프로그램 형성 등의 변화를 기준으로 평가
 둘째, 지역발전 및 경제적 영향은 비용편익, 경제적 효율성, 지역격차의 완화
와 주민우선을 평가항목으로 하며, 주로 평가․산출에 이용하는 지표는 시설변
경에 따른 고용창출변화와 지역주민 소득변화를 보고, 갈등으로 인하여 시설자
체가 입지를 다른 곳으로 변경한 때는 시설투자에 따른 기회상실효과와 고용 및 
소득창출효과를 모두 분석하였다. 
 ․비용편익: 갈등으로 인한 경비증가로 시설변경, 시설완공지연, 입지변경으로 
x인한 직접경비 증가와 간접적인 사회적 비용을 평가하며, 편익증가로는 사전
에 비용절감이나 차단정도, 시설이용편리성 향상에 따른 경비절감 등 비용절
감과 편의성증가가 모두 포함
 ․경제적 효율성: 갈등이 일어난 후 가치의 총합이 더 크면 효율성이 증대된 것
으로 볼 수 있음(공공이익과 사적이익 구분 후 공통분모의 형성과정에서 가
치가 커지면 효율성이 큼)
 ․지역격차의 완화와 주민우선: 지역 간 불균형의 시정, 주민위주의 정책개발과 
주민 우선 고려의 지역개발정도를 기준으로 평가
셋째, 제도 및 행정적 영향은 정책적 측면의 평가, 제도적 변화를 분석하였다.
 ․정책적 측면: 초기의 정책 또는 공급시설입지의 달성여부, 입안자 또는 시설 
공급자의 지역주민 요구사항 수용정도, 정책의 충실도 및 사회적 공헌도, 정
책의 변경이나 시설변경으로 정책수용성과 관련을 기준으로 평가
 ․제도적 변화: 갈등으로 제도적 장치의 마련, 정부정책의 불신이 제거되고 투
명성 제고 정도를 기준으로 평가
제3장 갈등영향 사례분석
다양한 특성을 지닌 갈등을 분석하기 위한 갈등사례로 갈등대상이슈, 공간적 
범위, 이해당사자의 규모, 시간적 지속성 등을 고려하여 영광원자력 5, 6호기 입
지갈등사례, 안면도 핵폐기물 처리시설 입지 및 경부고속철도 경주노선 갈등사
례 등 3개의 입지갈등사례를 선정하였으며, 조사방법으로는 문헌조사와 함께 갈
등지역 주민 및 공공기관 직원을 대상으로 한 설문조사와 갈등관련 주민대표와 
심층인터뷰를 실시하였다.
이러한 조사자료를 바탕으로 3개의 갈등사례를  앞서 제2장에서 설정한 분석
틀에 따라 분석하여 사회적 파급영향, 지역발전 및 경제적 영향, 제도적 및 행정
적인 영향을 추정하였다.
또한, 분석틀의 객관성을 검증하기 위하여 3개의 사례를 이슈의 수, 관계인, 지
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속시간, 갈등규모, 행위양태, 갈등역사, 재산가치변화, 환경가치, 시설이용, 지역
경제변화, 협상방법, 사회적 영향, 경제적 영향, 정책 및 행정적 영향 등의 측면에
서 항목별로 영향분석 결과를 기초로 비교분석하였다.
제4장 갈등가설 검증과 정책적 시사점 
갈등이론 및 갈등관련 기존연구에서 도출된 10개의 가설을 3개의 사례지역 분
석결과와 비교 검토하여 그 검증을 꾀하였다. 그 결과 가설 4 ‘갈등이슈가 다양화
되고 수가 많아질수록 갈등정도는 깊어진다.’는 것을 일반화하기 어렵다는 것 이
외에는 가설 1~10이 사례지역의 사실과 합치되는 것을 발견하였고, 이로부터 다
음과 같은 정책적인 시사점을 도출하였다.
 - 개발계획이나 환경정책을 수립하는데 있어서 정부는 사회단체를 정책결정과
정에서 정보를 주고받는 협조적 파트너로 인식하는 것이 필요
 - 정책결정자는 정책추진 전에 주민의 의견과 관심사항을 파악하여 고려하는 
일이 중요
 - 정책추진과정의 공개 또는 비공개, 투명성 등 전개상황이 갈등 결과에 커다란 
영향을 미치는 주요변수가 됨
 - 갈등을 사전에 예방하고 관리하기 위해서는 정책입안 시에 공개적이고 철저
한 사전조사와 계획에 따라 최선의 입지를 선정하고, 일단 정해진 정책은 일
관성을 유지함과 동시에 주민을 상대로 최선의 정책임을 이해시키는 것이 매
우 중요
 - 입지갈등에서 갈등에 영향을 미치는 이슈는 경제적 효율성이나 기술적 적합성, 
지리적 조건보다는 지역주민의 관심과 이해에 대한 배려, 외부세력의 개입가
능성, 지역정체성과 환경적 결과 등임
 - 입지시설의 성격에 따라 사회․경제적 영향이 상이하게 나타나고 있어 이에 
따른 갈등대처 방안도 달라져야 할 것임
 - 힘의 균형이 있는 곳에서는 제3자 개입이 갈등해소에 매우 유효하게 작용함
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 - 정부가 갈등의 직접 당사자로 나서는 경우 정부와 주민 간을 조정해줄 완충장
치가 없어 갈등의 정도가 심화되고 해소가 쉽지 않음
 - 환경단체나 사회단체가 갈등에 참여하면 그 갈등은 국민적 관심사항으로 확
대될 가능성이 큼
 - 정부-주민 간 갈등에서는 주민동원능력과 주민․사회단체의 결합이 갈등향방
에 영향을 미침
 - 핵시설과 같은 위험시설의 입지는 감정적인 대응을 불러오기 쉽고, 이런 갈등
에서는 편익과 비용의 균형을 확보할 수 있는 방안이 중요함
 - 갈등이슈의 복잡성이나 수보다는 갈등이슈의 성격이 갈등결과에 더 큰 영향
을 가져옴 
 - 정치적으로 해소된 갈등은 정치적 환경이 변화되면 다시 동일한 이슈로 갈등
이 재발할 위험성이 큼
 - 갈등의 상황이나 행태에 관련 없이 대부분 갈등의 주체는 처음에는 공권력을 
통한 강제와 제압, 무관심, 폭력적 수단 동원 등 부정적 전략이나 기법을 동원
하게 됨 
 - 정책입안과정의 비공개 추진 및 결정, 주민참여 및 동의부족, 편익과 비용의 
불균형, 강자 우월주의 등이 주민의 반발을 일으키고 갈등을 심화시킴 
 - 갈등은 이해관계자의 참여와 협상으로 해소되어야 그 결정의 견고함과 생명
력을 담보할 수 있음 
 - 갈등이슈의 특성이 갈등진행과 갈등 해소에 큰 영향을 미치며, 일반적으로 가
치체계와 연관된 갈등은 심각한 상황으로 발전할 가능성이 큼
제5장 결론
공공시설 입지와 관련된 갈등의 원인은 입지시설의 직접적인 이용과 관련된 
이해당사자의 이익과 간접적 효과인 외부효과의 불형평성에 의하여 갈등이 발생
되고, 이것의 정도가 갈등정도를 결정짓는 중요한 요소로 작용함을 보았다. 
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이런 갈등의 정도는 갈등진행과정에서 그리고 갈등의 사후에도 지역사회에 다
방면에 걸쳐 영향을 미치는 바 갈등의 정도가 높을수록 더 강하고 심각한 영향을 
미치고 있음을 확인하였다.
갈등의 영향은 전반적으로 부정적인 효과가 크게 나타나는 것이 보통이다. 따
라서 공공시설 입지와 관련된 갈등에서는 갈등의 해소도 중요하지만, 공공시설 
입지 선정과 입지후의 상황과 관련된 갈등에서는 완전한 갈등의 해소가 불가능
하기 때문에 갈등의 관리라는 측면이 더욱 중요하게 고려되어야 한다. 갈등은 사
례분석에서 본 바와 같이 갈등으로 인한 다양한 기회비용의 발생은 사회적으로 
부정적인 영향을 미치므로 이런 기회비용을 최소화하는 것이 최선이다
본 연구에서 다양한 갈등의 영향을 동일한 기준에 의하여 평가하는 것이 어려
웠고, 특히 외부효과를 측정하는 기법의 부족이 가장 큰 한계였다. 이런 한계를 
극복하기 위해서는 유사한 많은 갈등사례를 분석하여 비교함으로써 객관적인 기
준을 마련할 수 있으나 이는 장시간의 자료 확보와 노력을 필요로 하는 작업이기 
때문에 물리적인 어려움이 있었다. 
향후 유사한 많은 구체적인 갈등사례를 비교 분석하여 자료를 보강함으로써 
앞서 제시된 분석의 틀을 보다 정밀화․객관화하는 것이 필요하다고 보며, 증대
되고 있는 갈등을 효과적․체계적으로 예방․조정하기 위해 본 연구에서와 같은 
갈등후의 영향평가와 더불어 사전갈등영향평가 등의 갈등예방시스템 구축을 위
한 지속적인 연구가 필요하다고 본다. 
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 연구의 개요 
본 장에서는 연구의 배경과 목적에 대하여 기술하고, 선행연구 검토를 통한 연구 틀을 
설정한다. 연구 틀에 따라 연구방법을 설정하고, 구체적인 연구의 내용에 들어가기에 
앞서, 전체 연구내용의 흐름을 볼 수 있도록 하였다. 
1. 연구의 배경과 목적
1) 연구의 배경
중앙이나 지방정부의 각종 공간정책수행에 따른 공공시설입지를 둘러싸고 관
련 당사자들 간의 이해관계가 갈등으로 발전하여 부안사태처럼 사회질서가 파괴
되는 경우가 종종 나타나고 있다. 특히 지방 분권화의 진전과 이에 따른 지역간
의 치열한 경쟁의 증가, 주민 및 사회단체의 참여 욕구와 의식의 고양, 그리고 
점차 높아지는 환경가치에 대한 인식 등으로 갈등의 빈도는 더욱 높아지고 갈등
의 정도도 심화되고 있다.
갈등은 긴장관계를 유지하고 정부정책을 점검해 볼 수 있는 기회를 제공하여 
추진하려는 정책을 바람직한 방향으로 유도하는 긍정적인 측면도 있지만 공간정
책이나 공공시설의 입지와 관련되어 발생한 갈등은 관리하기가 쉽지 않을 뿐만 
아니라 상당기간 지속되기 때문에 그 후유증으로 인한 사회․경제적 파급 영향
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이 매우 크다.  국가적 프로젝트나 지방의 중요한 정책 또는 계획이 갈등으로 인
하여 순탄하게 추진되지 못하고 표류할 경우, 이는 국가적인 비용의 낭비와 수혜
자의 불편으로 이어지며, 국가 및 지방정부의 정책의 신뢰성을 약화시키고 지역
간 또는 당사자간 관계를 악화시키는 요인으로 작용한다.  따라서 정부에서는 국
책사업이나 공공사업을 시행할 경우 정책수립과정에서 주민 참여 활성화와 건설
적인 파트너십 형성, 사전환경영향평가 실시 등을 통하여 사업추진으로 인한 부
정적인 환경영향의 최소화와, 비용편익의 거래나 지역공모제 등을 통한 다양한 
갈등완화 방안을 강구하고 있다. 
그러나 이런 다양한 갈등해소방안에도 불구하고 이해관계에 대한 비교형량이 
쉽지 않고 주관적인 가치판단의 개입으로 갈등의 장기화와 정도의 심화를 초래
하는 경우가 빈발하므로 정부에서는 갈등관리에 대한 제도적 장치로 ‘사회적 합
의 촉진을 위한 갈등관리기본법’ 제정을 서두르고 있고 갈등교육 및 훈련을 강화
함과 동시에 갈등예방 및 관리 프로세스개발을 추진하는 등 갈등관리 시스템 구
축에 노력을 기울이고 있다. 
이러한 사회적 흐름에 발맞추어 갈등에 따른 경제적, 사회적 영향을 평가 분석
하여 갈등조정을 용이하게 할 중립적인 가치판단의 틀이 긴요한 실정이다. 또한 
갈등으로 인한 다양한 파급영향을 분석하여 효과적으로 갈등을 관리하는 방안마
련을 위한 기초연구의 필요성이 제기되고 있다.
2) 연구의 목적
본 연구는 공공시설입지와 관련하여 발생하는 다양한 분쟁이 어떤 이유에서 
일어나고 어떤 경로를 거쳐 해결에 이르는지를 검토하고 이런 일련의 갈등과정 
속에서 갈등의 특성별로 지역에 어떤 사회․경제적 영향을 미치는지를 분석하는
데 중점을 두고 있다. 갈등이 공간입지정책의 추진에 미치는 영향뿐만 아니라 갈
등 당사자 간의 사회적 관계에 미치는 파급영향을 구체적 사례 분석을 통하여 
사전적으로 유사한 갈등의 방지대책을 마련하는 방안 및 기법도입에 기초적 자
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료를 제공하고자 한다. 또한 갈등해소에 필요한 영향분석 방법의 제안을 통해 갈
등으로 인한 부정적 영향을 최소화하고 긍정적 파급효과를 극대화하는 방안을 
제시하는 데 연구의 목적이 있다.
2. 선행연구 검토
정책갈등이나 입지갈등의 원인분석이나 갈등의 관리나 해소를 위한 조정, 협
상방안에 관한 연구는 다수 있다. 그러나 대부분의 연구는 갈등이 지역사회에 구
체적으로 어떤 영향을 미치는가에 대한 분석보다는 주로 갈등협상 이론에 치우
쳐있거나 해소관리방안에만 초점을 맞추고 있다. 대부분의 연구가 갈등으로 인
해 어떤 영향이 발생하기 때문에 관리되어야 하는지를 보여주기보다 피상적으로 
갈등을 부정적 시각에서 다루는 측면이 강하다. 이러한 인식하에서 갈등을 해소, 
관리하는 전략은 힘 있는 당사자의 일방적이고 억압적인 방법에 의존하게 된다.
갈등과 관련된 기존 문헌은 크게 갈등이론에 관한 것과 갈등관리를 위한 조
정․협상에 관한 문헌으로 구분되고 있으나 갈등해소를 위한 연구에서도 갈등의 
원인과 발생 진행 등 갈등이론을 포함하는 경우가 많다.  
갈등이론에 관한 연구는 주로 갈등의 이론적 정의나 구조 및 원인에 대한 분석
이 주를 이루고 있으며, 갈등관리를 위한 협상, 조정, 해소를 위한 연구는 주로 
협상조정기술과 갈등해소방안 및 기법에 대한 연구를 중점적으로 다루고 있다. 
전자에 관한 연구로는 ‘한국사회 갈등구조에 관한 이해, 2001’, ‘이익집단정치와 
이익갈등, 1997’ 등이 있으며 후자분야에는 ‘기피시설입지의 갈등해소에 관한 연
구, 1996’, ‘국토개발관련분쟁의 실태와 조정방안에 관한 연구, 1997’ 등이 있다. 
구체적인 갈등관련 기존연구는 다음<표 1-1>와 같다.    
이와 같이 선행연구는 대부분 갈등실태와 갈등관리 및 해소 방안에 집중되어 
있고 갈등이 지역사회에 사회적, 경제적으로 어떤 파급효과를 가져오는가에 대
한 분석적인 갈등영향연구는 매우 미흡한 실정이다. 
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분 야  관 련 보 고 서
갈등이론에 
관한 연구
- 한국사회 갈등구조에 대한 이해, 2001
- 지방정부와 주민간 정책갈등에 관한 연구, 2000
- 국책사업의 집행을 둘러싼 갈등에 관한 연구, 1999
  - 이익집단정치와 이익갈등, 1997
협상, 조정 및 
해소에 관한 
연구
  - 기피시설입지의 갈등해소에 관한 연구, 1996
  - 도시개발사업 수행을 위한 협상연구, 1994
  - 국토개발관련분쟁의 실태와 조정방안에 관한 연구, 1997
  - 자치시대의 지역개발정책 조정방향, 1997
  - 환경분쟁의 경제적 해결방안 모색, 1996
  - 지방자치단체 상호간 갈등해소 방안, 1996
  - 중앙정부-지방자치단체간 갈등해소방안, 1996
  - 국토개발사업의 분쟁조정방안에 관한 연구, 1998
  - 자치시대의 지역개발정책조정방향, 1997
<표 1-1> 갈등관련 주요 선행연구 
이런 측면에서 본 연구는 선행연구에서 다루지 않았던 공공시설입지 갈등이 
지역사회에 미치는 긍정적, 부정적 파급영향분석에 초점을 두어 연구를 추진하
고자 한다. 따라서 기존연구와 본 연구와의 큰 차이점은 기존의 갈등에 관한 이
론과 사례를 바탕으로 공공시설 입지로 인한 갈등이 지역사회에 미치는 경제 및 
사회적인 영향에 대한 분석을 종합적으로 시도한 점이다. 
3. 연구의 범위
1) 공공시설 입지갈등 파급효과
공공시설입지 갈등은 정치, 경제, 사회, 문화 등 다양한 분야에서 발생할 수 있
으며 그 양상과 영향도 매우 다양하고 복잡하다. 본 연구에서는 다양한 공공정책
갈등 중에서 공간정책이나 공공시설입지와 관련된 갈등을 중심으로 외부에서 명
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백히 인식할 수 있는 표출된 갈등 사례를 대상으로 연구범위를 한정한다. 따라서 
사회적으로 파급영향이 크고 이해관계가 큰 국책사업 및 대형 공공사업을 대상
으로 하되 유치갈등과 기피갈등을 모두 포함한다. 
2) 공익적 파급영향
 
갈등은 지역주민에 대한 직접적이고 개별적인 영향뿐만 아니라 지역사회 및 
조직기관 등 다양한 범위에 영향을 미치는 바, 본 연구에서는 개별적 영향보다는 
사회 공익적 영향에 중점을 두어 경제, 사회적 영향 및 정치․행정적인 영향을 
포함한 종합적인 파급영향을 분석한다. 다만 개인적 영향이라 하더라도 지역사
회에 심각한 영향을 미치는 특별한 개인적 이익은 분석대상에 포함한다. 
3) 갈등 전 과정의 파급영향
갈등파급영향은 갈등진행과정 뿐 아니라 갈등상황이 종료된 후에도 다양한 분
야에 장기간 영향을 미칠 수 있다. 본 연구에서는 갈등을 하나의 동적인 과정으
로 파악하여 갈등이 발생, 발전하여 소멸하기까지의 갈등 진행과정에서 파생되
는 영향을 포함하여 전반적인 갈등 파급영향을 분석한다.
4) 완료된 갈등대상
사회적 갈등은 1990년대 초 지방자치제 실시 이후 급증하였으며 공공정책수립
과 결정에 큰 영향을 미쳤다. 본 연구에서는 1990년 이후 발생한 공공시설 입지
갈등 중 갈등진행과 완료후의 모든 과정의 영향을 검토하기 위하여 갈등사례는 
갈등상황이 종료된 것을 대상으로 하되 자료수집의 용이성을 감안하여 최근의 
갈등사례를 중심으로 국민적 관심사를 불러일으킨 갈등을 대상으로 한다.
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4. 연구의 방법
1) 문헌조사
공공시설입지와 관련된 갈등은 종류, 대상, 특성 등에 따라 지역사회에 미치는 
파급 영향이 상이하여 이에 대한 체계적인 분석이 이론적으로 선행되어야 하므
로 기존의 갈등이론과 분류 등에 대한 문헌조사와 선행연구에 대한 조사를 실시
하여 갈등파급영향에 관한 연구가설을 설정한다. 
2) 사례연구 분석
연구의 주제가 어떻게, 왜 갈등이 일어나고 진행되는가를 분석하는 것보다 갈
등이 누구에게 그리고 무엇에 얼마나 많은 영향을 미치는가를 연구 분석의 중점
으로 할 경우는 일반적으로 사례조사에서는 주로 설문조사나 기록조사분석이 이
용된다(Yin, 1988).
본 연구에서의 주요관심 사항은 지역사회(누구)에 얼마나 많은 어떤 파급영향
을 미치는가에 초점이 있으므로 갈등사례분석을 위하여 사례지역의 주민과 기관
을 대상으로 설문조사를 실시하며, 객관적인 자료 분석을 위하여 기록 분석을 병
행한다.  
본 연구에서는 실제 갈등현장에서 사용된 전략이나 협상기법, 사회적 영향이
나 갈등이후의 상황을 종합적으로 보기 위하여 시설입지문제로 갈등이 명백하게 
표출되어 지역사회에 다양한 영향을 미친 특정사례를 선정하여 구체적 상황에서 
심도있는 분석을 통하여 문헌 및 선행연구에 대한 조사결과 설정한 갈등파급영
향 가설을 검증하고, 일반적으로 갈등이 지역사회에 미칠 수 있는 영향을 분석한
다.
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3) 설문 및 인터뷰
갈등의 사회적 영향에 대한 구체적인 사항을 추출하기 위해 사례지역주민에 
대한 직접인터뷰와 지역주민 및 정책담당자를 대상으로 설문조사를 실시하여 갈
등에 대한 일반적인 인식과 갈등의 파급영향의 종류와 정도를 조사한다. 
4) 기록조사 분석
설문을 통한 사례분석에 대한 객관적 자료검증을 위하여 관계기관의 기록이나 
신문, 잡지 등 언론매체의 기록 등을 수집․분석하여 정성적 또는 계량적 방법을 
통해 갈등에 따른 전반적인 파급영향을 파악하는데 활용한다. 
5) 외부 전문가 활용
갈등 및 협상에 관한 외부전문가의 자문과 협의회, 그리고 구체적 사례에서의 
경제적 파급효과 부분의 계량적 분석에 전문가를 활용하여 연구의 질을 높이도
록 한다. 
5. 연구의 흐름
본 연구는 크게 갈등파급영향에 대한 이론적 분석과 실제 구체적인 갈등사례
를 설정하여 분석하는 두 개 파트로 구성하여 연구를 추진한다. 먼저 갈등이론의 
검토분석 부분에서는 갈등이 지역사회에 미치는 영향을 분석하는 틀을 형성하기 
위한 기초 작업으로서 갈등정도와 갈등해소 등과 관련된 이론검토를 통하여 가
설을 설정하고, 구체적인 갈등사례지역 분석을 위한 분석틀(Frame work)을 마련
하는데 활용한다.
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다음으로 갈등사례분석 부분은 설정된 가설을 기초로 구축된 분석틀에 맞추어 
사례분석을 통하여 갈등이 지역사회에 어떤 영향을 어느 정도 미쳤는지를 추정 
분석한다. 마지막으로 사례의 분석 결과가 연구 가설과 어느 정도 부합하는지를 
점검하고 이에 따른 시사점 도출과 정책건의를 하는 연구절차로 수행한다. 
갈등인식 및 태도
부정적 긍정적
진행과정 분석
영향요소추출
기간; 정도; 이슈; 당사자수
파급영향분류
경제적 사회적 정치행정적
갈등파급영향 가설 설정
갈등사례유형
유치갈등 기피갈등
파급영향 분석
설문/면담조사
갈등과정별분석 갈등요소별분석
시사점 도출
환류 및 평가
결론 및 정책건의
갈등이론검토 갈등사례검토
<그림 1-1> 연구의 흐름도
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2
C  ․  H  ․  A  ․  P  ․  T  ․  E  ․  R  ․  2
 갈등이론의 검토
본 장에서는 갈등이론을 중점적으로 검토하여 갈등영향의 가설을 설정하고, 영향평가 
방법을 모색한다. 1절에서는 갈등과 관련된 광범위한 이론 가운데, 갈등의 기본적인 
개념과 기능, 원인과 구성요소, 인식과 태도 등을 검토하고, 특별히 본 연구의 범위가 
되는 공공시설의 입지갈등에 대하여 검토한다.  2절에서는 갈등이론에 대한 검토를 
기초로 갈등영향 가설을 구축한다.  3절에서는 공공시설입지와 관련된 갈등영향요소
를 검토하고, 요소별 영향평가방법을 제시한다. 
1. 갈등이론
 1) 갈등의 개념
 (1) 일반적 사회 갈등의 개념
갈등은 인간생활의 도처에서 발생될 수 있는 다양한 차원의 매우 동적인 성향
을 가지고 있다. 실제로 가족 간, 노사 간, 정치집단 간, 종교집단 간, 공식조직간, 
이웃 간, 계층 간, 국가 간에 다양한 갈등이 여러 상황에서 매일 발생되고 있다. 
이러한 갈등의 발생은 인간생활의 상호의존성과 복잡성 때문에 필연적인 것으로 
이해되고 있으며 사회갈등의 보편성을 보여주고 있다.  사회에서 발생하는 갈등
의 양태나 분야가 다양하고 진행상황도 다르기 때문에 갈등의 개념에 대하여 다
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양한 정의가 가능하다. 갈등은 구성원간, 또는 집단간의 부조화, 반대의 형태를 
나타내는 상황(Klausner & Groves, 1994)이며, 갈등은 두 사람이 상호 양립할 수 
없는 행동을 각자 추구하려고 할 때 존재하게 되는바, 여기에는 동일한 어떤 것
을 추구할 때뿐만 아니라 조화되지 않은 서로 다른 것을 추구할 때에도 발생하는 
것이다(Nicholson, 1970). Deutsch(1969)는 갈등을 부정적인 시각에서 어떤 정책이
나 사안에 대하여 다른 행동, 방해, 장애, 간섭, 상처 또는 효과를 저하시킬 어떤 
방법을 가지고 상반되는 행동을 하는 것으로 정의하고 있다. 그 외에도 여러 학
자들이 <표 2-1>에서와 같이 갈등에 대한 정의를 내리고 있다. 
학자 갈등에 대한 정의
Himes
지위, 힘 그리고 자원 확보를 위하여 투쟁하려는 명백한 목적을 가질 때 갈등은 존
재함
Klausner 
&
Groves
조직 내에서 구성원이나 그룹 간에 양립 불가능, 의견 불일치, 반대 상황을 말함 
Nicholson
상호 양립할 수 없는 행위를 수행하려고 할 때 발생 (동일한 것을 추구하거나 다른 
것을 추구할 때)
Deutsch
정책이나 사안에 대하여 다른 행동, 방해, 장애, 간섭, 상처 또는 효과를 저하시킬 
어떤 방법을 가지고 상반되는 행동을 하는 것
Minnery
명백한 갈등은 둘이상의 상호 의존적인 주체사이에 어떤 주체가 추구하는 목표가 
다른 주체의 행동을 제약하거나 가치를 감소시키는 행동을 통하여 쟁취하거나 획
득되는 주체간 동일상태의 양립이 불가능함을 인식하는 상황에서의 주체간의 상호
작용
Thomas 상대방이 욕구불만을 가지고 있다는 것은 인식할 때부터 시작되는 현상
Katz &
Kahn
두주체간에 상대방의 저항에 불구하고 어떤 결과를 방해하거나 강요하려는 의도를 
가진 행동으로 직접적으로 상호작용하는 것
Boulding
하나의 주체가 상대 주체가 원하는 바가 미래에 상호 양립불가능성의 잠재성을 인
지하고 그리고 각 주체가 상대 주체의 희망사항과 양립할 수 없는 위치나 상황을 
장악하려고 하는 경쟁의 상태  
<표 2-1> 갈등에 관한 정의
갈등과 관련하여 가끔 혼란을 주는 용어로는 경쟁을 들 수 있는데 Fink (1968)
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는 구분을 위하여 다음과 같은 요소를 제시하고 있다. 
첫째, 경쟁은 경쟁자가 할 수 있는 한정된 규칙 내에서 행동이 허용되는 것이
라면 갈등은 규칙이 없는 상태에서 상호작용이나 혹은 규칙을 일탈한 행동의 결
과로 보는 것이다. 둘째는 추구하려는 노력의 주요방향이다. 경쟁은 경쟁자가 희
소자원 획득을 위해 평행선상에서, 혹은 서로 직접적인 충돌 없이 유일한 결과를 
추구  하는 것이라면, 갈등은 상대방의 노력에 대하여 직접적으로 간섭이나 제어
를 가할 때 일어나며 상호작용의 대상은 목적이 아니라 상대방에 초점을 맞춘다. 
셋째는 인식의 차이다. 일반적으로 투쟁의 넓은 카테고리로서 경쟁과 특정한 의
식적인 경쟁의 다양성을 갈등으로 구분하는 방법이다. 이 경우 갈등은 하나의 특
별한 경쟁의 종류로 보는 것이다. 
Schmidt 와 Kochan (1986)은 갈등과 경쟁을 다음과 같이 세 가지 견해로 분류
하고 있다 첫째는 갈등을 경쟁의 한 종류 취급하는 것이다. 둘째는 행동의 규제
정도에 초점을 맞춘 것으로 경쟁은 규율이나 제도적 기준에 따른 행동이나 상황
인 반면 갈등은 규율이나 제도적 제한이 없는 것이다. 셋째는 행위적 현상으로 
구분하는바 경쟁은 참가자가 상대방의 노력에 방해활동을 하지 않는 것인 반면 
갈등은 그들의 목표를 달성하기 위해 상대방의 행동에 방해활동을 직접적으로 
하는 것이라고 하였다. 
   
(2) 공공시설입지갈등 개념
연구의 범위를 설정하고 공공시설입지 갈등의 특성을 파악하여 파급영향을 분
석하기 위해서는 다양한 갈등유형 중에서 중점연구 분야인 공공시설입지갈등의 
개념을 정립하는 것이 필요하다.
공공입지갈등의 종류는 갈등주체에 따라, 갈등이슈에 따라 그리고 갈등발생 
행태에 따라 매우 다양하게 분류되고 있다. 다양한 갈등 중에서 본 연구와 관련
이 있는 지역정책이나 공간정책과 관련된 갈등은 주로 토지이용이나 시설입지와 
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관련이 깊으며 1990년대 전까지는 주로 개인적인 이해관계로 발생되는 보상 등
에 관한 갈등이었으나 최근에는 공익적 이해관계의 충돌로 인하여 발생하는 경
우가 많아지고 있다. 
이런 갈등은 다른 분야에서 발생되는 갈등과는 다른 특색을 가지고 있는데 공
간적 범위 내에서 시설입지에 따른 외부효과에 대한 인식의 차이와 환경적인 문
제 그리고 비합리적인 비용과 편익이 주요 갈등이슈로 등장하고 있다는 것이다. 
여러 가지 갈등에 대한 정의와 용어에 대한 설명이 공공시설 입지갈등에도 대
체로 적용되고 있다. 그러나 공공시설 입지갈등에 적합한 갈등의 정의는 어떤 일
정한 공간적 장소에 물리적 시설의 입지, 변경, 철거 등과 관련하여 갈등이슈와 
관련된 주체가 상대 주체의 행동으로 인하여 그들의 목표 달성이 불가능하거나 
어려움을 인지하고, 자기의 위상, 세력과 자원을 유리한 방향으로 전개하거나 획
득하기 위하여 명백한 투쟁을 하는 상황으로 정의 할 수 있다.   
 2) 갈등의 기능
일반적으로 갈등은 부조화, 파괴, 폭력 등과 같이 부정적인 시각에서 보는 것
이 일반적인 경향이다. 이런 시각에 대해 갈등이 본질적으로 병리적이거나 파괴
적 현상이 아니라고 보는 견해에 의하면 갈등은 상황에 따라 부정적인 측면만 
있는 것이 아니라 긍정적인 기능도 있다고 주장한다. 만약 당사자가 갈등의 결과
에 대하여 그들이 잃어버렸다고 생각하거나 불만족을 느낄 때는 갈등은 파괴적 
결과를 가져오지만, 갈등의 결과에 모두가 만족하고 얻은 것이 있다고 느낄 때는 
생산적인 결과를 가져온다(Deutsch, 1969). 
따라서 대부분의 갈등은 만족하는 당사자가 있는 반면 불만족을 느끼는 당사
자가 있기 때문에 파괴적인 측면과 건설적인 측면을 함께 보유하고 있다. 이런 
견해는 최대다수의 최대행복이라는 윤리적 가치의 적용을 가능하게 하는 근거를 
제공하고 있지만 실제적으로 갈등에 대한 만족과 불만족 그리고 얻은 것과 잃은 
것에 대한 형량비교가 쉽지 않다. 
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사회갈등의 분출은 그 사회가 다양성에 대한 포용력을 가지고 있다는 것을 의
미하기도 하며, 집단이나 개인의 의사표현이 자유롭고, 정책결정에 이해당사자
의 참여욕구가 강하다는 것을 보여주는 의미도 있다. 사회민주화에 따라 필연적
으로 발생하는 다양한 갈등은 무엇이 문제인지를 사회에 분명히 드러내 줌으로
써 사회가 파국으로 가지 않도록 조기경보기 역할을 하여 사회통합에 기능적 역
할을 한다고 한다(이영희, 2004).
(1) 파괴적 기능
갈등을 보는 견해는 다양하지만 대부분은 갈등을 협동정신의 결핍, 적대적, 투
쟁, 파괴 등 부정적인 사회적 병리현상으로 정의하고 있다. 이런 견해에 따르면 
갈등에 대한 연구의 대상은 갈등의 원인을 제거하고 개선할 수 있는 합리적 수단
을 찾는 것을 주 임무로 하고 있다. 파괴적인 갈등은 어떤 규칙 내에서 분쟁을 
유지하려는 요소를 구축하며, 결과적으로 이런 갈등의 발생과 확대에 대한 반응
은 우월한 힘을 이용하거나 위협, 강제 그리고 속임수 같은 전략에 의존하는 경
향이 농후하다. 이처럼 부정적인 시각에서 추구되는 갈등해소방안이나 전략은 
일시적인 갈등의 봉합은 가능하나 완전한 해소가 되지 않고 잠재된 불만이 표출
될 경우에는 더욱 갈등의 정도를 심화시킬 가능성이 있다. 
기    능 구체적 내용
파괴기능 물리적 강제력, 투쟁, 파괴 등을 통한 의도적 위협
유지확대
기능
새로운 이슈의 재생산, 속임수 및 회피 등으로 문제의 확대와 
심화
<표 2-3> 갈등의 파괴적 기능
(2) 건설적 기능
갈등은 적대적이거나 반대집단의 위협이 있을 때, 집단의 단일성과 결속력을 
세우는데 도움을 주는 기능을 하고(Coser, 1956), 갈등은 그룹이나 개인적 정체성
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을 확인하고, 자기 자신을 시험하고 검증하도록 하며, 혁신과 변화 및 진전을 조
장하고, 집단의 결속력을 가져오며, 어떤 행동을 선택함에 있어서 자유를 즐길 
수 있는 유용한 상태를 제공한다 (Deustch, 1969). 
일반적으로 갈등이 긍정적 역할을 한다고 보는 입장은 갈등이 토론과 존중과 
화해에 대한 이해를 높이며 생산적이고 더 좋은 상황을 창출하기 위한 촉매역할
을 한다는 것이다. <표 2-2>에서와 같이 다양한 갈등은 갈등당사자 또는 사회에 
순기능의 영향을 미칠 수 있으므로 적정 수준에서 관리하는 것이 중요하다. 따라
서 이런 시각에서는 갈등으로 인한 부정적인 영향을 최소화하고 긍정적인 측면
을 관리하는데 초점을 두기 때문에 갈등을 해소하는 차원만이 아니라 관리적 측
면에서 접근하고 있다.
기    능 구체적 내용
통합기능 소속감, 신뢰 및 팀 정신 구축, 실행에 대한 믿음
보존적 
기능
이슈의 대결, 적대감의 감소, 소수의 반항약화 출구 및 좌절감의 해소
조정기능 규범 생성, 힘의 배분, 그룹간의 실행증진과 업무 만족 증진
성장기능 아이디어 생성, 혁신, 솔선과 성과증진
문제해결 
기능
문제에 대한 주의력, 대안적 해결방안 모색, 정보의 교환증진, 문제해
결 절차의 질적 향상
<표 2-3> 갈등의 건설적 기능
 
자료: Deutsch, 1969.
  이런 부정적인 측면에서 갈등을 보는 인식으로부터 다음과 같은 갈등정
도와 관련되는 가설을 설정할 수 있다. 
 
   갈등가설 2: 갈등에 대하여 부정적 인식을 가지고 과격한 행위를 할수
록 갈등의 정도는 깊다. 
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3) 갈등의 원인과 구성요소
(1) 갈등의 기본적 구성요소
일반적으로 반대 세력 간의 다툼은 상호간 이익경쟁에 있어서 의견 차이와 맞
물려 있다. 갈등성립의 일반적인 전제조건은 추구하는 목표 불일치의 인식, 당사
자 간 또는 조직간 자원배분의 유용성, 당사자 간 또는 조직간 행동의 상호의존
성이며 이런 요소가 갈등상황에 미치는 강약에 따라 갈등의 정도가 달라진다. 
  <그림 2-1>에서와 같이 세 가지 요소의 조합이 높을수록 갈등의 잠재력은 
그 만큼 높아지며 갈등의 정도도 높을 가능성이 크다 (Schmidt & Kochan, 1986).
세 가지 요소 중 목표불일치가 가장 기본적인 갈등발생요소로서 이는 동일한 
상황 하에서나 동일한 결과 하에서 한 일방이 어떤 목표에 대한 획득이나 증가는 
타방의 목표의 감소나 방해가 없이는 불가능함을 의미한다. 이와 같은 제로섬 게
임 하에서 당사자 간의 목표불일치는 필연적으로 갈등을 불러온다. 따라서 이 요
소가 없다면 다른 두 요소, 즉 행동의 의존성과 자원배분의 유용성이 아무리 높
아도 갈등이 발생할 가능성은 낮으나, 목표 불일치와 다른 두 가지 요소 중 하나
만 연계되어도 갈등의 발생 가능성이 있게 된다. 
   Y   높음            
                (높은 갈등잠재력)             X: 자원유용성
                                        Y: 목표불일치
                                          Z: 행동상호의존성
     갈등잠재력축               
                                    Z 높음
  
   낮음     (낮은 갈등잠재력)               높음    X                                          
<그림 2-1> 갈등 발생 잠재력
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(2) 갈등의 일반적 원인
갈등은 사회 각 분야에서 발생되는 현상인 만큼 그 원인도 매우 다양하다. 일
반적으로 갈등당사자간에 정보와 믿음의 차이, 이해, 욕구 및 가치의 차이, 경제, 
시간, 공간, 지위 등을 포함한 자원의 희소, 그리고 상호 경쟁의식 등의 원인으로
부터 갈등이 발생될 수 있다. 
자원 또는 지위의 희소성이 잠재된 갈등을 명백한 갈등으로 진행시키며 
(Jhons, 1983; Minnery, 1990), 정보에 대한 접근의 제한이 갈등의 원천이 될 수 있
고 (Baron,1985), 심리적 또는 개인적 성향뿐만 아니라 사회구조가 원인으로 작용
할 수도 있다 (Klausner & Groves, 1994). 
지역개발이나 입지와 관련된 갈등에 대하여 Amour (1991)는 크게 세 가지로 
원인을 구분하여 첫째, 비용-편익과 관련된 경제적 요소, 둘째, 부정적 영향 및 
기피시설의 위험성 등 기술적인 요소, 셋째, 반대자의 배제 등과 같은 정치적인 
요소 등으로 구분하였다. 그는 특히 개발프로젝트나 시설입지와 관련하여 님비 
신드롬, 부족한 공공관계, 결점이 있는 입지선정 절차 등 세 가지 원인을 지적하
였다. 
이런 일반적인 갈등원인에 특수한 상황이나 또는 주체에 따라 갈등의 주요요
인이 달라진다. 즉 공공기관간의 갈등, 주민과 기관간의 갈등, 주민간의 갈등과 
같이 갈등주체의 변화에 따라 주요 원인이 각각 다르게 나타난다. 먼저 정부기관
간에는 주로 관할권 다툼인 권한갈등이 많은 반면, 정부와 주민간의 갈등은 효율
성을 중시하는 관료체제와 공공정책의 개방성과 호응성을 강력하게 요구하는 시
민사회 사이에 놓여 있는 ‘민주화 격차’를 근본원인으로 보고 있다(이영희, 2004). 
주민간 또는 집단간의 갈등은 이해갈등이 대부분을 차지하게 된다. 
그 외에도 갈등을 둘러싼 환경적 상황변화 또한 갈등의 근본적인 원인으로 볼 
수 있는데 정치환경 및 행정적 구조변화나 가치의 변화 등도 갈등의 원인에 많은 
영향을 미치게 된다.  
다양한 요인에 의해 갈등이 발생한 후 폭력적 갈등행위로 발전하는 원인을 
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CPN(2003)1)에서는 다음과 같이 설명하고 있다. 
우선 기회의 불균형을 들 수 있다. 어떤 집단 또는 개인간에 경제․사회적  
 불균형이 있거나 패쇄적인 정부 엘리트의 정보독점, 정치적 그룹의 탈법으로 인
하여 소외계층의 집단운동으로부터 야기되는 사회적 불안정과 주민들의 민주적 
참여요구 등으로 갈등이 발생된다. 
두 번째는 비민주적이고 비효율적인 협력 정치 및 행정이다. 정부와 공공기관
의 합법적 정당성 결여, 불충분하고 점점 줄어드는 공공서비스, 정치적 횡포, 경
도된 법적용과 치안서비스의 부재 등이다. 
셋째, 평화적인 화해를 위한 기회의 부재이다. 효율적인 갈등해소의 메커니즘
의 부재, 다양성과 대중성을 가진 토의문화 부재, 그룹간의 불신, 갈등을 부추기
는 외부세력의 개입 등이 이에 해당한다. 
넷째, 활동적이고 조직화된 시민사회의 결핍이다. 취약한 시민사회기구, 전문
적인 독립매체의 부족과 경제적이고 평화적인 이익에 대한 인식 부족 등이 갈등
의 행위를 더욱 거칠게 만든다. 
 (3) 우리나라 사회적 갈등의 원인
이론적으로 다양한 원인에 의하여 발생되는 사회적 갈등을 한국적 정치 및 사
회환경적 측면에서 볼 수 있다. 크게 사회․환경적 요인, 정책 및 입지시설의 요
인 그리고 갈등 당사자의 요인으로 구분하여 분석할 수 있다.
가. 사회․환경적 요인
① 지방정부의 자치능력강화와 재량권강화
지역개발과 관련하여 갈등이 증가한 원인 중 가장 큰 이유는 지방정부의 자치
권 강화와 재량권의 강화이다. 지방자치 실시 후 중앙집권적 시스템이 약화되면
1) CPN(Conflict Prevention Network)는 학계, NGO, 기타 전문가들로 구성된 갈등연구 네트워크로서 유럽
연합분석센터(European  Union Analysis and Evaluation Centre (EUAEC)의 한 기관을 형성하고 있음
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서 그동안 잠재되어 왔던 이해관계의 충돌이 갈등으로 분출되기 시작하였고, 선
출된 지방단체장의 지역위주의 정책추진으로 지방정부간에 빈번하게 발생하는 
이슈를 중앙정부가 적시에 제대로 조정하는 역할을 과거와 같이 수행하지 못하
면서 더욱 갈등이 빈발하고 그 정도도 심화되고 있다.
② 행정공개와 주민참여 욕구
과거 공공기관의 일방적인 행정정책결정과정과 이에 대한 정보의 비공개, 행
정편의적이고 권위주의적인 행태와 능률성만을 추구하는 의사결정 시스템은 이
해관계인과의 의사소통의 부족으로 서로의 불신과 긴장을 불러오고, 주민 의견
에 대한 부적절한 대처에 의해 적대감을 가지게 되어 공격적인 행동으로 발전하
는 경우가 많았다. 따라서 정부와 주민간의 의사소통은 불확실성을 감소시켜 서
로 간에 불신을 제거하는 데 도움을 준다. 이런 의미에서 지역정책이나 계획과 
관련한 의사결정과정에서의 주민참여는 갈등을 예방할 수 있는 좋은 방법이다. 
한편 주민의 참여욕구가 크게 늘어나고 정보공개요구가 증가하고 있으나 적절한 
대처가 부족하여 오히려 불필요한 갈등이 발생할 수 있다. 
나. 정책 및 입지시설요인
① 상호의존성의 증가
도시의 광역화와 교통 및 통신의 발달로 주민의 생활범위가 크게 확장하였고, 
이에 따라 일부 지방자치단체가 감당할 수 없는 광역적 행정이  발생하면서 지방
간의 협조가 필요하게 되었다. 이처럼 지방간의 의존성이 깊어질수록 공동문제
해결의 필요성이 제기되고 그만큼 이해 충돌의 기회가 증가하게 된다.  
② 지역이기주의
지역이기주의는 분권화, 이해관계의 불균형, 환경이슈의 관심증가, 비합리적
인 규제, 자원의 희소성 등 여러 가지 요인에 의해 나타난다. 지방자치제 실시 
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후에 급증한 지역이기주의와 관련된 갈등은 관련지역이나 구성원간의 경제적, 
환경적 이해득실에 따라 발생하는 것으로 편익과 비용의 형평성에 대한 충돌로 
가장 첨예하고 파괴적이며, 지루하게 지속되는 갈등으로 발전할 가능성이 크다. 
전형적인 갈등형태가 님비(NIMBY)신드롬이라는 용어를 낳게 한 혐오시설입지
와 관련된 갈등이지만 선호시설에 대한 유치경쟁(PIMFY)으로 인한 갈등도 하나
의 지역이기주의의 산물이다. 
다. 갈등 당사자 요인 
① 지방정부 선거공약
지방자치단체장이 직접 주민에 의해 선출되면서 선거를 의식하여 보다 광역적
인 지역 연계효과와 영향을 고려하지 않고, 주민우선정책에 초점을 맞추어 선거
공약을 하거나 당선이후의 지역정책을 추진을 하면서 중앙정부와 이웃한 지방정
부와의 문제점을 발생시키고 있다. 지방자치제 실시 후 지방정부와 주민간의 불
신의 벽은 많이 제거되었으나 지방간의 불신의 벽은 더욱 높아지는 경향을 보이
고 있으며 이러한 불신이 갈등을 불러오고 있다.  
② 가치수준의 변화
지방화와 민주화의 진전에 따라 지역정책 결정과정에 주민의 참여욕구가 크게 
증가하였고, 정부의 정책정보 공개에 대한 요구가 높아지면서 지방정부와 주민
간의 갈등이 높아지고 있다. 또한 소득 및 교육수준의 향상으로 높은 삶의 질과 
자아실현에 대한 욕구가 문화, 환경가치에 대한 변화를 가져오면서 개발과 보전
의 충돌로 갈등의 깊이와 범위가 변화하고 있다.
③ 이해와 관점의 불일치
정부나 공공기관 또는 민간이 추구하는 공공정책과 관련한 공간적 위치에 대
한 주민과의 의견 불일치가 지역 및 도시계획에 있어서 핵심적 이슈가 되고 있
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다. 지역개발이나 정책에 있어서 주체간의 이견이 자주 노출되는데 중앙정부는 
국가 전체적 관점에서 보는 반면에 지방정부는 지역적 차원에서 주민의 이익이
나 자기의 영역 강화를 위하여 행동하기 때문에 많은 마찰이 일어나고 있다. 특
히 저개발지역은 지역개발에 관심을 두고 지방이익에만 치중하여 국가전체의 이
익이나 사회정의 등은 소홀하게 되거나 제한되는 경우가 발생하고 있다. 이런 이
해관계의 불일치는 지역개발이나 정책에 있어서 중앙정부와 지방정부간에 많이 
발생하고 있다.
④ 관할권의 혼란
공공갈등은 공공기관간의 권한과 책임이 불분명하여 발생하는 것으로 모호한 
관계설정 속에서 이해당사자가 그들의 책임소재, 기관의 관할, 기대 등을 명확히 
할 필요를 느낄 때나 요구할 때 갈등을 불러 온다(Kausner & Groves, 1994). 이런 
갈등은 합리적인 협상에 의해 해소되지 않고 대체로 정부조직의 재조정이나 행
정개혁 또는 법적 제도의 마련에 의해 해소된다.  
(4) 공공시설입지 갈등의 원인과 특성
가. 공공시설입지 갈등원인
본 연구에서 다루고자 하는 공공시설입지와 관련한 갈등의 원인을 구체적으로 
보면, 첫째 입지에 따른 경제적인 이해득실, 둘째 생활의 편리성에 대한 영향, 셋
째 환경적인 가치에 대한 차이점 등이 주요원인이다.
경제적인 문제는 우선 입지에 따른 토지보상문제와 재산적 가치의 유불리, 토
지이용에 대한 제약 등에 대한 입장차이가 있을 수 있으며, 생활편리성에서는 입
지에 따른 소음, 교통 혼잡, 안전, 직접적인 환경공해 등의 부정적인 문제에 대한 
입장 차이와 시설이용의 편의성에 대한 의견불일치가 있고, 환경적 문제에 대한 
차이는 개발과 환경보전간의 가치평가 차이가 주요 원인이 되고 있다. 
과거에는 주로 피해주민의 토지보상과 관련된 문제가 갈등의 주원인으로 작용
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하는 경우가 많았으나 최근에는 환경에 대한 인식이 바뀌면서 환경가치 차이에 
대한 개발권과 환경보전권간의 입장차이가 주요한 원인으로 대두되고 있다. 따
라서 과거의 시설입지의 생산이나 이용으로 인한 직접적인 이해에 대한 갈등보
다는 시설가동으로 인한 생산이나 이용과는 직접관계가 없는 외부 효과에 대한 
입장차이가 쟁점이 되는 경우가 많이 생겨나고 있다. 따라서 입지갈등의 이슈가 
다양화되고 지역적으로 광역화 되면서 이해관계인의 범위도 다양화 광범위화 되
고 있다. 이렇게 이슈의 다양화와 이해당사자의 다양화는 갈등해소를 더욱 어렵
게 하고 있으며 자연적으로 갈등의 지속시간이 길어지고, 시간이 길어질수록 새
로운 이슈가 발생될 가능성이 더욱 높아지고 갈등은 점점 정도를 더해가면서 해
소 가능성이 어려워지는 악순환을 하게 된다. 여기에서 우리는 다음과 같은 가설
을 추출할 수 있다.  
   갈등가설 1: 갈등의 지속시간이 길어질수록 갈등의 정도는 높아진다. 
   갈등해소가설 5: 당사자 간 이해관계의 인식차가 클수록 갈등의 해소
는 힘들다.
나. 공공시설입지갈등의 특색
여러 갈등 중에서 공공시설입지로 인한 갈등은 여러 면에서 특성을 가지고 있
으며 이런 공공시설입지 갈등의 특성으로 인하여 갈등의 정도와 파급영향이 달
라질 수 있다. 공공시설의 외부효과와 관계, 갈등형태 및 행태별 특성, 이해 관계
자(Stakeholders)의 특성, 갈등 진행 형태에 따른 특성, 갈등의 시간적 공간적 범위 
등 지역개발 또는 입지갈등의 특성을 분석하며 이를 통하여 이론 검토에서 설정
된 갈등가설을 검증하고 보완하는데 이용한다. 
① 당사자간의 첨예한 이해대립
지역개발이나 시설입지에 따른 결과는 제한된 또는 유일한 지역적 환경요소라
는 특징 때문에 일단 시설이 입지하게 되면 돌이킬 수 없는 지속적 영향을 주게 
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되므로 이해관계자의 관심은 매우 클 수밖에 없다. 따라서 지역개발과 관련된 갈
등은 노사협상처럼 다음기회를 기약할 수 있는 것이 아니라 제한된 자원의 이용
과 배분에 있어서 한번 결정(One shot)으로 끝나는 특성과 한번 결정 되어 추진이 
되면 되돌릴 수 있는 가능성이 희박하기 때문에 양보나 협상이 어려워 명백한 
갈등으로 표출되기가 쉽고 첨예한 대립을 가져오는 예가 빈번하다.
또한 반복되지 않고 한번만 허용되는 게임으로 다음을 기약할 수 없고, 한번 
결정으로 인한 결과의 영향은 장기간 지속된다는 것을 알고 있기 때문에 상호협
의 및 조정이 어려울 뿐만 아니라 일단 합의된 사항의 이행 또한 쉽지 않다. 이 
같은 이해관계의 첨예한 대립과 인식차이가 클수록 갈등정도를 높이는데 영향을 
미치고 갈등해소가 힘들다.2)  
② 갈등이슈와 진행의 다양성
지역정책과 관련된 갈등은 이념과 가치, 환경, 지역이라는 요소가 결합하여 갈
등이슈가 복잡한 양상을 띠는 것이 보통이며, 집단적 이해와 사회구성원간의 가
치판단도 다양하여 갈등당사자의 구조도 복잡한 것이 보통이다. 즉 지역개발과 
관련된 갈등은 한 일방이 사회공동체와 변화에 관심이 있다면, 다른 한편은 환경
적 영향에 관심이 있고 또 다른 일방은 재산권과 성장가치에 관심이 있는 등 지
향하는 가치관이 다르기 때문에 매우 복잡한 사회갈등으로 발전할 가능성이 높
고, 따라서 갈등해소구조의 탐색이 어려운 부문이다.     
갈등이슈의 복잡성과 이해관계인의 다양성은 갈등해소를 어렵게 하면서 갈등
지속기간이 길어져 갈등의 정도를 고조시키는 작용을 한다. 3)
③ 갈등종류의 다양성
지방자치단체가 주체가 되어 스스로 지역개발을 위한 프로그램을 짜고 추진해 
가면서 지역정책과 개발이 더욱 다양해지고 양적으로도 급증하는 추세에 있다. 
2) 갈등정도와 관련된 가설 5와 관련이 있음
3) 갈등정도와 관련된 가설 1과 관련이 있음
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또한 지역정책과 관련된 이슈가 다양해짐에 따라 중앙정부, 정치집단이나 각종 
사회단체 등 외부의 3자 개입 가능성도 커지면서 갈등의 종류도 더욱 복잡하게 
발전할 가능성이 크다. 즉 갈등주체별로도 다양한 조합이 가능하고, 갈등이슈별
로도 기피, 유치갈등의 기본적 갈등에 관할권 다툼이 자주 발생하면서 갈등 당사
자간의 관계도 다양해지고 있다. 이처럼 갈등당사자가 변화하고 많아질수록 갈
등의 해소는 어려워진다. 여기서 다음과 같은 갈등정도와 관련된 가설을 설정할 
수 있다.4)  
가설 4: 갈등이슈가 다양화하고 수가 많아질수록 갈등의 정도는 깊어진다. 
④ 갈등이해관계의 불명확
지역갈등의 가장 문제가 되고 있는 비용편익의 평가가 어렵고, 발생되는 이슈
를 정확하게 규정하기가 어려운 문제점이 있다. 갈등당사자는 문제가 되는 이슈
에 대한 정확한 정보가 없거나 의사소통이 불충분할 경우 문제의 이슈를 매우 
심각하게 받아들이는 경향이 있다.5) 또한 환경영향이나 시설의 외부효과에 대한 
이해관계자를 선별하는 문제도 매우 힘들다. 만약 이해관계에 있으면서 어떤 협
상에서 소외된다면 갈등해소에 합의가 이루어지더라도 이들에 의해 새로운 갈등
이 발생할 수 있기 때문에 모든 이해관계자를 선별하고 그들을 협상에 참석시키
는 것이 갈등관리와 해소에 필수적이다.
지역개발과 관련된 이슈는 시간적인 범위와 지리적인 한계가 불명확하다. 특
히 환경적 이슈는 갈등이 일어난 지역에서 보다 넓게 영향이 확산될 수 있어 지
리적 범위가 매우 모호하며, 현재의 갈등 이해관계자의 책임이 미래 어느 때까지 
책임을 져야하는가 하는 점 등에서 범위가 매우 불명확한 특성이 있어 갈등해소
가 그만큼 어렵다 (Susskind & Secunda, 1998). 6)
4) 갈등해소관련 가설 8과도 관련이 있음
5) 갈등정도관련 가설 3과 관련이 있음 
6) 갈등해소관련 가설 8과 관련이 있음
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⑤ 토지이용관련 갈등
지역개발이나 시설입지와 관련된 갈등은 대부분 토지이용과 관련이 있다. 토
지의 독점적 소유관계에 따라 토지이용과 관련된 갈등은 제로섬의 상호작용이 
대부분이며 따라서 얻는 자와 잃는 자가 발생하므로 잃는 자 측의 불만족과 좌절
감으로 인해 갈등이 격화될 가능성이 크다. 또한 토지이용과 관련된 갈등은 주변
주민의 참여를 동반하고 이는 새로운 갈등의 이슈를 발생시킬 가능성이 크다.  
토지이용과 관련한 갈등에서 이해당사자의 가장 큰 관심은 재산가치의 변화이
며 실제로 대부분의 지역개발이나 공공시설입지 관련 갈등은 표면적으로는 다른 
이슈를 내세우지만 그 근저에는 개인적인 재산적 가치의 유불리가 큰 작용을 한
다.  
⑥ 입지갈등
입지갈등은 토지이용 또는 특별한 프로젝트에 대한 특정 장소와 깊은 관련이 
있다. 입지갈등은 외부효과, 공간적 독점이나 부동성으로부터 연유하는 불완전
한 시장의 기능의 결과로 본다. 특히 입지갈등은 외부효과(정, 부의 효과)의 배분
에 있어서 이해의 불일치 또는 편익비용의 불균형이 주원인으로 기피시설
(NIMBY)갈등과 유치시설(PIMFY)갈등으로 크게 구분할 수 있는데 많은 지역 간
의 갈등이 시설입지와 관련되어 발생하고 있다.  
⑦ 보존과 개발압력간의 이해충돌
토지이용과 깊은 관련이 있는 것으로 현재 상태를 변경하려는 개발 측과 기존
의 상황을 유지하려고 하는 보전측간의 이해충돌이다. 특히 환경관계에서는 환
경보존과 개발압력간의 충돌이 가장 많이 일어나는 갈등현상이다. 이런 갈등은 
가치개념이 개입될 가능성이 매우 크기 때문에 갈등관리가 쉽지 않다는 특성을 
갖고 있다. 
제2장∙갈등이론의 검토  25
⑧ 외부 3자 개입의 가능성
지역개발, 정책과 관련된 행위는 주로 공공기관에서 수행되며, 갈등의 해소는 
자주 그들의 책임에 속하는 경우가 많다. 특히 공공시설의 입지는 공공의 이익과 
깊은 관련을 맺고 있으므로 이해관계인이 불특정다수이며 그만큼 외부의 3자 개
입가능성이 크다. 또한 갈등당사자간의 합의 이행을 위해서는 일반적으로 정부
의 동의나 허가가 필요한 경우가 많은데 이는 합의를 도출한 이해당사자의 손을 
떠나 정부라는 또 다른 3자의 개입을 불러오게 된다. 
이와 같이 환경가치개념이 개입된 갈등의 경우와 3자가 참여한 갈등으로부터 
다음과 같은 가설이 설정될 수 있다.  
가설 9: 유치시설 입지갈등보다 기피시설입지갈등의 정도가 더 높으며 기
피갈등의 경우 환경가치개념이 개입되기 쉽고 3자개입이 가능하
여 갈등의 정도 및 해소에 영향을 준다. 
4) 갈등의 형태
갈등의 형태는 갈등분야에 따라 또는 이용목적에 따라 다양하게 구분될 수 있
다. 갈등당사자간의 상호관계를 기준으로 구분한 예로 Pondy (1967)는 제한된 자
원배분에 있어서 이해당사자간 발생하는 협상모델, 권위적인 수직적 관계 또는 
관리적 요구에 의해 발생되는 관료적 모델, 기능적 관계나 협력적 요구차원의 조
직적 모델 등 3가지로 구분하고 있다. 이와 비슷한 구분으로 Katz(1964)는 갈등의 
형태를 다양한 하부단위간 다툼, 기능적 단위간 다툼, 수직적 다툼 등으로 구분
하고 있으며 주로 조직 또는 기관간의 갈등에 초점을 맞추고 있다.   
Lan(1997)은 갈등당사자의 조직구성 상태를 기준으로 분류하였는데 조직화 되
지 않은 갈등(unstructured), 일부조직화 된 갈등(partially structured), 잘 조직화 된 
갈등(fully structured) 그리고 혁명적 갈등(revolutionary conflict)으로 구분하고 있
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으며, Jhen(1995)은 갈등을 일으키는 목적(일)과 개인적 당사자(인간)를 기준으로 
구분하여 당사자간의 인간관계에 의한 관계갈등(relationship conflict)과 개인적으
로 추구하는 특정한 목적에 의한 임무갈등(task conflict)으로 구분하고 있다. 
지역개발과 관련된 갈등은 크게 갈등 내용과 갈등주체에 따른 갈등으로 자주 
구분되고 있다. 전자는 이해갈등과 관할갈등으로서 이해갈등은 주로 입지갈등과 
관련이 깊으며 혐오시설에 대한 반대, 유치시설입지 또는 토지이용의 경쟁, 환경
보전과 공공이익의 목적을 위한 토지이용에 대한 분쟁, 지역개발에 대한 인근 지
역사회의 반대 등이 있으며, 관할 갈등은 대부분 공공시설 비용배분, 공공시설 
관리, 건설 및 허가와 관련된 협력 등에서 발생하는 갈등을 의미한다. 본 연구의 
주요대상인 공공시설입지 관련갈등은 갈등내용에 따른 분류에 의하면 이해갈등
에 속하는 것으로 시설유치 및 시설기피갈등이다. 
갈등의 정도와 결과에 심대한 영향을 미치는 요소는 일반적으로 갈등의 이슈
가 무엇이며 어떤 성격을 가지고 있는가에 따른다. 따라서 이슈의 성격을 기준으
로 갈등을 분류할 수 있는바, 우선 갈등이슈가 미치는 범위를 기준으로 지역내, 
지역간, 전국적 이슈로 구분할 수 있다. 이렇게 구분하는 실익은 갈등관리해소에
서 이해당사자의 구분과 협상대상자의 선정에 어떤 주민이나 사회단체를 대표자
로 할 것인가를 결정하는 중요한 기준이 된다. 그 다음으로는 이슈의 성격상 일
반주민이나 국민과 관련된 이슈인지 또는 특정한 부류나 계층과 관련된 이슈인
지가 기준이 된다. 일반주민이나 국민과 관련된 이슈보다는 특정한 계층과 관련
된 이슈로 인하여 발생한 갈등이 그 정도가 좀더 높은 것이 일반적이다. 이는 후
자의 경우 갈등이 이해당사자의 이해에 직접적인 영향을 주기 때문인 반면 일반
주민과 관련된 갈등이슈는 직접적 이해보다는 간접적인 이해관계가 대부분이며 
또한 다른 사람의 노력에 무임승차하려는 경향이 있기 때문이다. 따라서 다음과 
같은 갈등가설 추출이 가능하다. 
 가설 10: 갈등주체에 주민이 포함된 주체갈의 갈등은 지역대결로 비화하
기 쉽고 갈등의 정도와 해소에 부정적 영향을 미치기 쉽다. 
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<표 2-3> 갈등이슈 성격에 따른 분류
분류 기준 소분류 사례
이슈의 공간적 범위
지역내 이슈
지역간 이슈
국민적 이슈
장애인 복지회관 건립
위천공단, 상주온천개발 
경주노선통과, 동강댐
이슈의 계층적 범위
일반국민 대상 이슈
특정계층 대상 이슈
동강댐, 
화물연대갈등
한편 갈등주체를 기준으로 한 구분으로는 정부간 갈등으로 중앙정부간, 중앙
정부와 지방정부간, 지방정부간 갈등이 있고, 중앙정부 또는 지방정부와 주민간 
갈등, 주민간 갈등으로 구분할 수 있다. 여기서 지방정부를 광역지방정부와 기초
지방정부, 주민을 지역사회단체와 주민으로 구분할 경우 더욱 많은 관계가 설정
된다. 
갈등형태 관계 하위관계
정부간 갈등
수직적 관계
중앙정부 - 광역지방정부
중앙정부 - 기초지방정부
광역지방정부 - 기초지방정부
수평적 관계
광역지방정부 - 광역지방정부
기초지방정부 - 기초지방정부
정부-주민간 갈등
정부 - 주민
중앙정부 - 주민
광역지방정부 - 주민
기초지방정부 - 주민
정부 - 사회단체(NGO)
중앙정부 - NGO
광역지방정부 - NGO
기초지방정부 - NGO
주민간 갈등 지역사회 단체 (NGO) - 주민, 주민 - 주민
<표 2-4> 지역개발에 있어서 주체별 갈등 분류
자료: 김용웅 외, 1997.
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5) 갈등의 발전과 전개  
갈등의 진행과정은 선행갈등의 효과(Preceding conflict episode) → 잠재갈등
(latent conflict) → 감지 또는 의식된 갈등(felt, perceived conflict) → 명백한 갈등
(manifest conflict) → 갈등종료와 사후대책(conflict aftermath)으로 이루어진다
(Pondy, 1962). 또한 각 단계마다 외부 환경적 효과와 조직내외의 기강도, 갈등당
사자의 진행전략 고려 및 갈등해결기제의 채용과 순응에 따라 마치 살아있는 유
기체처럼 변화하여 발생하고 해소되기까지의 과정을 마치게 된다. 그러나 모든 
갈등이 이런 과정을 거치는 것은 아니며 갈등 발생 전에 사전 예방활동에 의하여 
명백한 갈등에 도달하기 전 단계인 잠재된 갈등상태에서 해소될 수도 있다. 
갈등은 각 단계마다 상황이 역동적으로 변화하는 성질을 가지고 있어서  부수
적 영향 또한 단계마다 변화하며, 갈등대상의 객관적 가치 및 이용에 대한 이해
변화에 따라 파급영향도 변화한다.
갈등인지갈등감지
잠재갈등
명백한갈등
조직내외의긴장 억제와집중작용
환경적효과
갈등해결기제에
대한순응전략적고려
억제와집중작용
선행갈등의효과
<그림 2-2>갈등전개과정 
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일단 발생한 갈등이 어떤 경로를 통하여 적대적 또는 폭력적 갈등으로 발전 
하는지를 분석해보면 대체로 다음과 같은 두 가지 경로를 통하여 이루어지는 것
을 알 수 있다. 
첫째, 상대방에 대한 불만에서 시작하여 좌절감을 느끼고 이어 완전한 절망감
에 이르면 이어 폭력적 행위가 발생하게 되며, 둘째, 상대방에게 의존적인 상태
에서 갈등은 발생하기 쉬운 위치에 있게 되고, 거기서 두려움을 느끼게 되면 최
후수단으로 폭력적 행위가 나타나게 된다.  전자는 대체로 갈등 당사자의 세력이
나 위치가 비슷한 경우에 발생되는 현상인 반면에, 후자는 강자와 약자간의 갈등
에서 약자의 행동으로 발생되는 경우가 많다.  
     불만족 → 좌절감 → 절망감 → 폭력성
     의존성 → 취약성 → 두려움 → 폭력성
Carpenter(2001)는 갈등의 진행과정을 갈등행위에 초점을 맞추어 구분하고 있
다. 먼저 갈등의 씨앗이 되는 문제의 인식과 공개가 있고 여기에 부차적인 문제
와 이해가 형성되면서 갈등은 서서히 확전 상황으로 가게 된다. 갈등이 진행되면 
당사자는 자기의 위치를 공고하게 하기위한 행동을 시작하는데, 이에 따라 점차 
당사자간의 의견교환에 장애가 오거나 의견교환 정지상태가 된다. 이런 상태에
서는 신뢰가 무너지고 불신과 오해가 발생하며 서로의 이익에 집착하여 자원배
분의 실행단계에 이르면 갈등은 외부로 전이되기 시작한다. 이에 따라 목표는 변
질되기 시작하며, 갈등이슈는 이해당사자의 손을 떠나 당초의 갈등인식이 뒤틀
리기 시작하면서 위기의식이 나타나고 이성적 판단보다는 감정적 행동이 앞서게 
되면서 갈등은 점점 악화되어 간다.
이처럼 갈등의 발전에는 상호불신과 왜곡된 정보의 확산이 가장 중요한 역할
을 하게 된다. 따라서 갈등 당사자간의 신뢰성으로 갈등의 정도를 파악할 수 있
고 결국 갈등의 파급영향을 측정하는 요소로 활용할 수 있으며, 다음과 같은 갈
등정도와 관계되는 가설을 추출 할 수 있다.
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 갈등가설 3: 당사자 간 불신의 정도가 높을수록, 왜곡된 의사소통이나 
소통의 기회 차단이 있을수록 갈등의 정도는 심화된다.
갈등의 방해 또는 저지 행동이 어느 단계에서 행사되느냐에 따라 갈등의 종류
를 크게 3가지로 구분할 수 있는데(Schmidt & Kochan, 1983), 먼저 Type 1은 자원
의 획득단계에서 상대방의 저지행동이 실행에 옮겨지면서 발생하는 갈등형태이
며, Type 2는 획득된 자원 배분의 실행단계에서 행동에 방해가 있을 때 발생하는 
갈등이다. Type 3은 앞의 두 단계 모두에서 방해 행위가 있을 때 발생하는 갈등
형태를 말한다. 
<표 2-5> 갈등의 단계별 분류
갈등유형 갈등행위 단계 또는 시점
Type 1
Type 2
Type 3
자원의 획득과정
상호 실행 또는 분배과정
자원배분, 실행과정
 주: Schmidt & Kochan 의 분류에 의함 
이 같은 방해 단계에 따른 갈등의 구분은 대처방안에 대한 방안도 다를 뿐만 
아니라 그 영향도 상이하다. 즉 일반적으로 자원획득과정에서 보다는 배분을 실
행하는 행동의 과정에 대한 방해 행위가 있을 때 갈등의 정도가 심하고, 획득과 
실행과정 두단계 모두에 방해 및 저지행위가 있으면 갈등의 시간도 길어지면서 
정도도 가장 많이 심화되고 갈등의 영향은 가장 많이, 그리고 깊게 나타난다.  
 6) 갈등에 대한 인식과 태도
갈등에 대한 일반적인 인식과 당사자의 주관적 가치 및 판단이 갈등에 대한 
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전략과 해소에 많은 영향을 미친다. 갈등의 기능과 역할에서 부정적인 기능에 초
점을 맞추는 태도는 갈등은 파괴적이고 비용과 시간의 낭비이며 인간관계와 사
회통합에 저해요인으로 작용한다고 보는 반면, 긍정적 측면을 높이 보는 인식에 
따르면 갈등으로 인해 참여자간의 일체감 형성, 좌절 또는 적개심의 축소, 새로
운 규범의 정립과 아이디어 창출, 대안적 문제해결 방안 도출 등이 있을 수 있다
고 본다.
이처럼 갈등을 보는 시각과 갈등에 대한 태도에 따라 갈등관리와 전략이 달라
지며 관리방식과 전략의 상이에 따라 갈등진행과정에서 뿐만 아니라 갈등해소 
후에도 파급효과에 크게 영향을 준다. 일반적으로 갈등을 사회적 병리현상, 또는 
폭력적, 강압적 등 부정적으로 보는 시각에서는 갈등은 억제의 대상이므로 상대
방에게 위협적 행동을 하기 쉽다.7) 
7) 갈등해소 방법에 따른 파급영향 분석
 (1) 갈등해소 및 관리
갈등의 해소방법은 전통적인 방법과 대안적 방법으로 구분할 수 있으며 그에 
따른 파급영향도 다르게 나타날 것이므로 각 해소 방안별 특성을 분석하여 파급
영향과 연계를 시도한다.
갈등해소를 위하여 직접협상이 실패할 경우 1970년대 초까지는 대부분 법정의 
판단에 의존하여 왔으나 1970년대 후반에 들어오면서 갈등이슈가 복잡하여지고 
전문적인 판단이 필요한 상황이 자주 발생하면서 정부 관료들의 역할이 커지게 
되었으며 점차 행정적 결정이 많이 이용되었다. 그러나 1980년대에 들어와서는 
정보의 확산이 쉽고 빠르게 이루어짐과 동시에 민간인들의 전문성 개발과 새로
운 정보의 생산으로 민간참여의 범위가 넓어지고, 갈등이슈도 환경적 요소가 가
미되면서 갈등은 더욱 복잡한 양상으로 전개되기 시작하였다. 
이런 경향을 반영하여 1980년대 이후에는 기존의 법정이나 정부의 결정에 의
존하지 않고 다양한 대안적 갈등해소 방안(Alternative Dispute Resolution: ADR)이 
7) 갈등정도와 관련된 가설 2와 관련이 있음
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널리 사용되면서 전문적인 조정자가 갈등해소에 중요한 역할을 하기 시작하였
다. 특히 환경적인 요소가 가미된 공공시설입지 갈등에는 관련범위가 넓고 모호
할 뿐만 아니라 사회 및 환경단체 등 제 3자 개입이 늘어가면서 전통적 갈등해소
방안으로는 이에 대처하기가 어려워지면서 다양한 갈등해소방안이 주도적으로 
이용되고 있다. 즉 갈등이슈가 다양화하고 전문화되면서 외부세력 개입이 늘어
가고 이해당사자 또한 다양화되면서 갈등의 해소가 더욱 어렵게 되었으며 이는 
새로운 해소기제를 도입하게 되는 계기가 된 것이다. 
시대구분 갈등해소 메커니즘 해소 기재 
1970년대 이전 법정 해결 (판결) 전통적 대항적 방법
1970년대 행정결정 관료적, 기술적 방법
1980년대 이후 대안적 갈등해소 (ADR) 다양한 합의 도출방법
<표 2-6> 갈등해소 주요 방법의 변천
자료: 박형서, 2002.
 
  이처럼 갈등이슈에 관계되는 사람이 많거나 이슈자체가 복잡하고 영향
범위가 넓을 경우 다음과 같은 갈등해소 관련 가설을 추출할 수 있다. 
  
   갈등해소 가설 7: 갈등의 이해당사자가 많으면 많을수록 갈등의 해소
는 힘들다.  
   갈등해소 가설 8: 갈등이슈가 복잡하거나 이슈의 관련범위가 넓을수록 
갈등의 해소는 힘들다. 
최근 다양한 ADR 기법이 공공갈등해소를 위해 도입되면서 갈등관리는 발생 
후 갈등치유보다는 갈등예방에 중점을 두게 되었고 이에 따른 다양한 기법이 개
발되고 있다.8) ADR의 개념정의가 매우 모호하고 실체를 지적하기가 어렵지만 
8) 다양한 모델로는 합의회의(Consensus conference), 시민배심원(Citizen jury), 시나리오 워크숍(Scenario 
workshop), 규제협상(Regulatory rule-making), 공론조사(Deliberative poll) 등이 있으며, 구체적인 기법으
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가장 보편적인 형태는 3자 개입에 의한 조정(Mediation)으로 나타난다. 
 (2) 갈등해소방법에 따른 영향
기존에 사용되고 있는 갈등해소 방안을 보면 첫째, 갈등 당사자의 한쪽이나 양
쪽이 갈등현장에서 퇴장하거나 의도적으로 피하는 퇴장 및 회피, 둘째, 한당사자
가 다른 일방을 힘으로 완전히 제압하여 승리를 쟁취하는 정복이 있고, 셋째, 회
피나 정복이 불가능하면 쌍방이 함께 살아가는 방법으로 외부의 도움 없이 직접
대화를 하는 방법, 넷째, 이런 모든 방법이 합의된 목표를 도출할 수 없을 때 제3
자의 도움을 받는 화해, 중재, 조정, 재판 등이 있다.  
다양한 갈등해소 방법에 따라 당사자나 지역사회가 느끼는 갈등영향력의 강도
에 차이가 있다. <그림 2-3>에서 보는바와 같이 직접협상에서부터 3자 개입의 하
나인 법적효력을 갖는 재판으로 갈수록 강제성이 높아지고, 갈등해소비용이 높
으며, 해소를 위한 시간이 길게 소요되는 반면에 자율성과 해소결과에 대한 만족
도는 그만큼 낮게 된다. 그 결과 갈등해소 방법에 따라 당사자가 느끼는 갈등 후
유증은 달라질 수 있다.
갈등해소후의 후유증을 최소화하는 방법은 해소 후 실행과 만족도 측면에서 
그리고 신뢰관계의 지속을 위해서 자율에 의한 당사자 협상이 가장 좋다. 그러나 
공공이익과 관련된 갈등에서 직접협상이 기술적으로 또는 당사자의 원인으로 불
가능한 경우가 많이 발생하고 있다. 이럴 경우 대부분 공공이익을 대변하는 정부
나 공공기관의 개입이 있게 되거나 재판으로 가는 경우가 많다. 그러나 이런 방
법은 당사자간의 신뢰관계를 훼손하고 만족도가 낮아 상황이 바뀌면 다시 갈등
이 재연될 가능성이 있다. 여기에서 다음과 같은 갈등해소관련 가설을 설정할 수 
있다.   
로는 Metaplan, Carousel, Common grounding, Management of uncertainty등이 있음
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갈등해소방법
   회피    협상    화해    조정    중재    재판 
     ▮       ▮       ▮       ▮       ▮       ▮ 
강  제  성  낮다   높다  
자  율  성  높다   낮다
만  족  도  높다    낮다
갈등해소비용   저렴  과다
소 요 시 간   짧음  길다
법 적 한 계   낮다  높다
자료: Poter & Taplin, 1987.
<그림 2-3> 갈등해소방법별 인식도
   갈등해소 가설 6: 갈등의 해소 전략이나 기술이 자율적이 아닌 강제적
이고 위압적일 수록 갈등의 양상은 과격하게 되고 
갈등해소는 더욱 어렵게 된다. 
지금까지 갈등이론과 갈등해소방안에 대한 이론적 연구를 통하여 갈등정도와 
해소 그리고 형태별로 갈등영향과 관련하여 추출한 10개의 갈등가설은 갈등사례
지역 조사 및 설문조사의 Framework을 설정하는 기초로 활용한다. 또한 갈등사
례분석을 통하여 가설을 검증하고 정책적 시사점을 도출한다.
2. 갈등이론 분석을 통한 입지갈등 가설설정 
1) 갈등영향 주 가설
갈등의 정도가 깊을수록 갈등관리 또는 해소가 힘들며, 갈등관리가 힘들수록 
지역사회에 부정적인 영향을 미칠 가능성이 크다. 
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2) 갈등정도 관련 가설
가설 1: 갈등의 지속기간이 길수록 갈등의 정도는 심화된다.
가설 2: 갈등에 대하여 부정적인 인식을 가지고 과격한 행위를 할수록, 갈등행
위의 수가 많을수록 갈등의 정도는 깊다.
가설 3: 당사자 간 불신의 정도가 높을수록 그리고 당사자 간 왜곡된 의사소통
이나 소통의 기회 차단은 갈등의 정도를 깊게 한다.
가설 4: 갈등이슈가 다양화되고 수가 많아질수록 갈등정도는 깊어진다. 
3) 갈등해소 관련 가설
가설 5: 당사자 간 이해관계의 인식차이가 클수록 갈등의 해소는 힘들다.
가설 6: 갈등해소 전략이나 기술이 자율적이 아닌 강제적이고 위압적일수록 
갈등은 과격하게 되고 갈등해소는 더욱 어렵게 된다.
가설 7: 갈등의 이해당사자(협상자)수가 많을수록 갈등의 해소는 어렵다.
가설 8: 갈등의 이슈가 복잡하거나 이슈의 관련범위가 크면 클수록 갈등해소
는 힘들다.  
 4) 갈등형태 가설
가설 9: 유치시설 입지갈등보다 기피시설입지갈등의 정도가 더 높으며 기피갈  
       등의 경우 환경가치개념이 개입되기 쉽고 3자개입이 가능하여 갈등의  
       정도 및 해소에 영향을 준다. 
가설 10: 갈등주체에 주민이 포함된 주체간의 갈등은 지역대결로 비화하기 쉽  
       고 갈등의 정도와 해소에 부정적 영향을 미치기 쉽다.
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위의 주가설이 검증이 된다면 갈등정도와 갈등해소과정을 분석하여 지역사회
에 미치는 영향을 측정할 수 있다. 따라서 본 연구에서는 이런 가설이 시설입지
에도 적용할 수 있는가를 검증하고 적용이 가능하다면 갈등결과에 영향을 미치
는 요소의 추출이 가능하다.  갈등정도 관련가설 중 가설 4와 갈등해소 관련 가설 
7, 8은 깊은 관련이 있다. 즉 가설 4가 성립하면 가설 7과 8이 연속해서 성립하게 
될 가능성이 높다. 따라서 이 가설은 다음과 같이 하나로 축약할 수 있다. 
‘갈등의 이슈가 다양하고 범위가 넓으면 이해당사자가 다양해지고 갈등의 정
도는 깊어지며 그 만큼 갈등의 해소도 어렵게 된다.’
3. 공공시설입지 갈등영향 요소와 분석 틀
1) 갈등영향에 미치는 요소
갈등에 영향을 미치는 요소는 갈등과정에서 나타나는 모든 상황이 해당될 수 
있으나 크게 다섯 가지로 요소를 나누어 볼 수 있다. 
첫째가 갈등의 이슈와 인식이다. 갈등이슈에 대한 가치판단적 요소, 이슈의 범
위, 환경적 요소, 이슈의 수와 종류 등 갈등이슈와 관련되는 것과 주민과 시설공
급자, 일반 대중 및 전문가의 갈등에 대한 인식이다. 
둘째, 갈등 과정적 요소이다. 갈등 전단계의 관계, 갈등발생시기, 갈등행동의 
단계, 갈등진행 행태 및 행위의 방법 등이 여기에 속한다. 
셋째, 갈등의 참여폭과 참여자 성향이다. 외부인의 참여, 이해관계인의 총체적 
참여, 참여자의 변화 등 참여자의 폭과, 참여자의 과거전력, 성향, 갈등이슈에 대
한 전문적인 지식보유, 협상경력보유와 협상대표자의 위임폭과 전권보유 등이다. 
넷째, 갈등해소방법 또는 전략적 요소이다. 사용된 갈등해소방법과 기본적인 
갈등당사자의 갈등해소에 임하는 자세와 전략이 이에 해당된다. 갈등해소가 강
제성을 가지고 있는지 또는 자율적인 해소방안이었는지가 갈등의 사후 관리에 
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지대한 영향을 미친다.
다섯째, 갈등의 대상이 되는 시설의 종류와 규모가 하나의 요소가 될 수 있다. 
시설의 외부효과 발생정도와 배분, 시설이용권과 비용배분, 대규모 집중시설과 
소규모 분산시설의 영향, 기피시설과 선호시설, 시설의 공간적 시간적 영향범위 
등이다.
이처럼 갈등에 미치는 영향요소는 매우 다양하고 복잡하다. 우선 갈등진행중
에 영향을 미치는 요소와 갈등후의 영향요소로 구분할 수 있지만 실제로 갈등의 
진행과정 전후가 연속선상에서 영향을 주기 때문에 거의 모든 요소가 갈등의 결
과에 영향을 미친다고 볼 수 있다. 여러 요소 중에서 본 연구에서는 갈등이론을 
통한 가설설정을 통하여 갈등의 영향에 미치는 요소를 선정하였는바, 우선 갈등
진행중인 갈등정도와 관련이 있는 요소로는 갈등대상과 이슈, 갈등지속시간, 갈
등당사자 구성과 수 등이 주요 요소가 된다. 그 다음으로 갈등형태와 관련하여 
시설의 종류와 갈등주체의 구성이 갈등영향과 깊은 관련이 있으며, 마지막으로 
갈등해소와 관련된 요소로는 갈등관리 협상방법과 전략 그리고 갈등의 양태 등
이 갈등에 영향을 미치는 것으로 파악되었다. 
갈등의 정도 즉, 갈등의 정도가 높고 낮음을 기준으로 할 경우 기준지표로 이
슈의 수, 이해관계인(단체)의 수, 지속시간, 갈등행동 회수와 규모, 갈등행위 참여
자수, 신뢰정도, 갈등의 리더성향, 당사자간의 갈등역사 및 갈등을 보는 태도와 
인식 등이 분석 지표가 된다. 그 다음으로 갈등의 범위를 기준으로 갈등이슈가 
전국적인가 지역적인가와 이해관계자의 범위가  전국적인가 지역적인가의 구분
으로 갈등의 강도를 측정할 수 있다. 
갈등의 형태는 기피 또는 유치형 갈등, 주체별 갈등으로 나눌 수 있다.  기피갈
등은 재산가치변화, 재산보상, 환경가치 등에 중점을 두고, 유치갈등은 재산가치
변화, 자원배분, 시설이용, 지역경제변화에 초점을 맞춘다. 따라서 갈등의 진행과 
결과에 영향을 미치는 결과가 달라지므로 기피, 유치 갈등으로 구분한다.
지역주민의 개입여부가 갈등의 진행과 결과에 역시 영향을 미치므로 갈등주체
별 구분을 한다.
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갈등해소 방법의  기준지표는 갈등해소의 강제, 정복 또는 회피, 직접협상, 3자 
개입 (화해, 조정, 판결)과 협상자 수 등으로 해소과정과 수단을 파악한다.  
갈등시설 변경 즉, 시설규모 및 입지변경 (경제적 영향평가 지표)에 대해서는  
갈등정도의 결과 입지시설의 규모변경, 취소, 지연과 입지지역의 변경 등을 초래
하므로 경제적 영향은 갈등정도 대신 시설변경을 기준으로 한다.
2) 분석의 틀
종속
변수
갈
등
정
도
갈
등
해
소
갈
등
형
태
사용된설명변수 갈등영향점검
다양한갈등이
미치는영향
추정분석
Ci=Cd+Cr+Ct
갈등이슈의수(In)
갈등지속시간(T)
갈등행위의수(An)
갈등행위유형(An)
갈등해소방법(Crm)
갈등협상자수(Pn)
3자개입여부(Tp)
갈등범위/가치(Ir)
갈등주체구성(Pc)
갈등시설형태(Cft)
입지시설변화(Fc)
갈등정도에
따른갈등영향
Cd=f(In,T,An,Ac)
갈등형태에
따른갈등영향
Cr=f(Pc,Cft,Fc)
해소방법에
따른갈등영향
Ct=f(Crm,Pn,Tp,Ir)
갈등영향
<그림 2-4> 갈등영향 분석 틀
본 연구의 중심부분인 갈등영향 분석틀은 영향을 미치는 중간종속변수를 결정
짓는 설명변수를 추출하고 이들 변수의 조합으로 중간종속변수를 추정한 다음 
전체적인 지역사회의 갈등영향을 추정한다. 
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분석을 위해 사용될 설명변수는 첫째, 갈등 정도를 설명하는 변수로서 이를 위
한 지표로는 여러 가지가 있으나 본 연구에서는 객관적인 자료를 취득할 수 있고 
주관적인 지표를 배제할 수 있는 갈등 이슈의 수(In), 갈등지속시간(T), 갈등행위
의 수 (An) 및 갈등행위 형태(Ac)를 선정하였고, 둘째, 갈등형태로는 기피시설인
지 유치시설인지의 구분(Cft)과 갈등주체의 주민개입여부(Pc), 그리고 경제적 영
향평가에는 입지시설변화(Fc)를 선정하였으며, 마지막으로 갈등해소 및 관리와 
관련이 있는 변수로는 갈등해소 방법(Crm), 갈등협상그룹의 수(Pn)와 제3자 개입
여부(Tp), 갈등이슈의 범위(Ir)를 변수로 선정하였다.
갈등영향과 관련이 있는 세 가지 종속변수인 갈등정도(Cd), 갈등형태(Ct), 갈등
해소(Cr)를 기초로 갈등의 영향을 추정분석하고 이를 다시 검증하는 방식을 택하
여 갈등이 지역사회에 어떤 영향을 미칠 수 있는가를 발견하고, 어느 정도의 영
향을 주는가를 분석한다. 이러한 영향을 분석하는 이유는 갈등이 지역사회에 미
치는 부정적인 영향을 최소화하고 긍정적인 영향을 극대화하는 방안을 찾기 위
한 사전연구로서 의의가 크며 장차 발생할 수 있는 갈등을 예방하는데 근본적인 
목적이 있다. 
3) 갈등영향 구분
갈등영향을 구분하는 방법은 여러 가지가 있을 수 있다. 각 사회분야별로 구분
할 수도 있고, 갈등주체별로 영향을 볼 수 있다. 본 연구는 지역사회에 미친 영향
을 분석하므로 갈등주체 중 주민입장에서 보되 분야별로 영향을 분석한다. 
파급영향의 종류 설정에 있어서 문제점은 갈등상황의 다양성으로 인하여 파급
영향의 종류설정에 혼란, 실질적인 파급영향 범위와 정도에 대한 평가의 한계, 
표준적인 갈등조정과정과 평가체제의 구축이 곤란하다는 것이다. 이런 한계에도 
불구하고 본 연구에서는 기존 연구의 단편적인 파급영향을 종합하고 주민인터뷰
나 설문을 통하여 발생 가능하고 측정이 비교적 무난한 것으로 영향 종류의 범위
를 설정한다.
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(1) 사회적 파급영향
가. 파급영향 구분
① 사회의 안정성
갈등은 사회적 안정성에 있어서 양면적인 영향을 주고 있다. 먼저 지역정책이
나 시설입지와 관련하여 지역 간, 계층 간 이해관계에 따른 갈등의 지속은 집단
갈등으로 변질하기 쉽고 새로운 이해관계인의 참여와 새로운 이슈의 발생으로 
사회전체의 안정성에 심각한 영향을 미치는 결과를 초래할 수 있다. 또한 갈등으
로 정책결정의 지연과 정책의 일관성을 해침으로써 사회조직의 안정성에 저해요
인으로 작용할 수 있다. 반면에 갈등을 사전에 경험함으로써 장차 발생할지도 모
를 미래의 또 다른 갈등이 발생할 경우 선행 갈등학습으로 인한 사회적 합의를 
촉진하고 존중하여 사회적 안정성을 가져올 수 있다. 특히 갈등 이슈에 대한 합
의문 의 도출여부는 지지정도, 이행여부, 재협상 등 갈등사후의 안정성에 큰 영
향을 미친다. 그 외에 사회안정성에 대한 영향으로는 갈등으로 인한 사회규범의 
부재현상을 초래하고, 정부의 강압적 수단에 대하여 갈등당사자의 비타협적 자
세로 민주사회의 지속적 발전의 위기를 초래할 수 있다.
② 사회의 정체 및 일체성
갈등 진행과정에서 또는 결과로 인한 구성원간의 반목과 불신으로 자칫 지역
사회의 반목과 분열로 이어져 지속적인 사회망(Social network)의 붕괴를 가져올 
수 있다. 그러나 한편으로는 하나의 이슈를 중심으로 지역사회가 뭉치는 동시에 
동시대와 동질성을 확인하는 지역사회의 정체성을 재정립하는 기회를 가져올 수 
있으며 사회의 단결력을 통하여 일체성을 형성하는 계기가 될 수 있다.   
갈등행위로 인한 부정적 영향으로 지역이미지의 실추를 들 수 있다. 갈등대상 
시설이 어떤 문제점이 있는 것으로 이슈화가 될 경우 장래에 그 시설이 입지했을 
경우 지역적 이미지에 영향을 미치며, 갈등으로 인한 지역주민의 스트레스와 정
신적 불안을 초래 할 수 있다.
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③ 사회 만족성
갈등을 통하여 정책수립 및 집행자의 갈등 이슈나 요구를 수용함에 따라 갈등
진행이 긍정적인 방향으로 진행될 경우 사회 전체의 만족성이 높아질 수 있으나, 
당사자 입장에서는 상대적이어서 일방이 만족성이 높으면 타방은 만족성이 낮은 
것이 일반적이다. 
④ 사전예방 및 교육효과
사전적 예방 및 교육효과에는 갈등과 관련된 해당 시설물에 대한 갈등발생소
지를 사전에 고려함으로써 장래 발생될지 모를 갈등을 최소화하거나 또는 사전
학습으로 유사상황에 대한 교훈으로 작용하여 갈등을 사전에 예방할 수 있다. 
나. 파급영향 분석방법
갈등의 사회적 영향은 분석의 대부분 항목이 지역사회에 몸담고 있는 주민이
나 지방정부가 느끼는 주관적인 판단이거나 또는 갈등의 사례를 동일기준으로 
비교가 가능하도록 정형화가 어렵기 때문에 사례지역을 중심으로 주민과 갈등 
이해당사자를 대상으로 설문조사와 인터뷰를 실시하여 영향의 정도를 파악하는 
것이 통상적인 방법이다. 본 연구에서도 사회적 영향의 측정을 사례지역의 주민
을 대상으로 심층인터뷰를 통해 조사 분석하여 객관화하는 방법을 택한다.  
(2) 경제적 파급영향
가. 파급영향 구분
① 비용, 편익변화
갈등으로 인한 시간의 지연으로 건설비의 증가와 적기에 시설이 공급되지 못
함에 따른 기회비용의 지출 등 사회적 비용이 발생하며, 갈등에 의한 바람직한 
방향으로 시설 공급이 이루어짐으로써 장차 발생될 비용을 최소화하는 편익이 
있을 수 있다. 그 외에도 갈등으로 인하여 입지시설 자체가 무산되는 경우가 있
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을 수 있는데 이 경우는 기회의 편익과 손실을 비교형량 하여 볼 수 있다.
② 시설이용 효율성
갈등으로 인한 시설입지의 변경 또는 시설개선 등의 이용효율성 개선으로 경
제적인 변화 발생이 가능하다.
③ 시설투자에 따른 생산 및 고용창출
시설입지에 따른 투자의 변경으로 기회의 효과를 상실하는 경우 지역적 측면
에서는 생산과 고용창출의 기회를 상실하는 결과를 초래할 수 있다.
 
나. 파급영향 분석 방법
지역에 긍정적 경제 영향을 미치는 건설투자비와 시설가동으로 인한 지역생산
증가의 기본적인 데이터는 갈등이 발생하지 않았을 때와 갈등이 발생한 후 변화
된 량을 기준으로 한다.  이와 동일한 방법으로 지역에 부정적인 경제 영향을 미
친 시설변동에 따른 투자 감소, 시설가동 지연에 따른 생산증가 감소량을 분석하
여 기본 자료로 이용한다.
분석방법은 일반적인 영향을 분석하는 방법으로 시설투자에 따른 지역생산변
화는 다지역산업연관분석 모형을 이용하고, 시설가동으로 인한 예상된 고용창출
규모는 경제기반고용모형을 이용하여 지역에 예상되는 경제적 영향을 추정한다. 
지역주민에 대한 설문조사 결과도 보조자료로 활용한다. 
    
(3) 정치, 행정적 파급영향
가. 파급영향 구분
① 정책의 달성도
갈등으로 인한 정책 결정기관의 당초 의도한 정책의 달성도의 변화가  올 수 
제2장∙갈등이론의 검토  43
있으며 달성도의 정도에 따라 행정주체의 정책수행에 큰 영향을 미친다.
② 정책의 수용성
정책수용은 갈등에 따라 상대방의 요구가 얼마나 정책에 반영되는가를 보는 
것으로 정책의 일관성과도 관련이 있지만 정책에 대한 당사자의 만족과도 깊은 
관련이 있다. 상황변화에 대한 적응성과 신속성을 나타내며 갈등완화를 위한 하
나의 방법으로 유사갈등에 영향을 미친다.    
   
③ 정책의 효과성
정책의 효과성은 갈등으로 인해 추진되었거나 변경된 정책이 지역사회에 어느 
정도 긍정적인 혹은 부정적인 효과를 주었는가를 보는 것이다. 정책의 달성도와 
어느 정도 영향을 공유하지만 주로 갈등 후의 정책추진과 관련이 있으며 미래의 
갈등방지효과에 영향을 미친다.
④ 정책의 일관성
갈등은 필연적으로 정책의 변화를 요구하며 이에 대한 정책 결정권자의 수용
여부는 갈등 해소에 큰 영향을 주게 되며, 이해관계자의 요구사항이나 문제가 된 
사항을 정책담당기관이 수용할 경우 정책입안시와 갈등후의 정책 일관성에 영향
을 미치게 된다.
⑤ 제도적 보완
갈등의 사후적 영향으로 제도적 정비와 보완이 이루어져 유사한 갈등을 미연
에 방지할 수 있으며, 또한 정부정책 준비에 있어서 절차상 필요한 다양한 영향
평가의 철저를 기하여 갈등으로 인한 부정적 영향을 최소화하는 방안을 강구하
게 하는 효과가 있다.
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나. 파급영향 분석방법
정치 및 행정적 파급영향도 사회적 영향과 같이 계량화가 어려운 부분이다. 따
라서 이 부분도 정책 집행자와 주민을 대상으로 직접 인터뷰를 통하여 갈등이 
정책이나 제도 등에 어떤 영향을 미쳤는지를 조사하고 이를 이론연구에 따른 가
설과 조합하여 객관화한다. 
4) 구체적 갈등의 영향 평가방법
지역사회에 미치는 다양한 요소를 각기 갈등파급항목과 연관지어 영향력을 판
단한다는 것은 결코 쉬운 일이 아니다. 영향 항목의 효과의 방향성이 지역사회에 
긍정적면과  부정적인 면을 함께 가지고 있어 결론적으로 어떤 방향으로 기울어
질지 판단하는 것은  섣부른 판단이 될 수 있기 때문이다. 더구나 개별항목이 상
호작용하여 어떤 부문에서  갈등이 지역에 미치는 영향력을 평가하는 것은 갈등
문제의 최소화와 적절한 관리를 위한 정책적 함의의 중요성으로 이론을 통한 가
설측면과 실증적 측면에서 면밀한 분석을 요구하는 난제이다.  
이러한 난점을 충분히 인식하면서 각 항목을 되도록이면 간소화하고 영향요소
별 평가도 긍정(+), 중립(0) 또는 부정(-)적 효과로 단순화하여 평가한다. 각 항목
별 총 평가는 영향요소별 평가를 합산하여 표시하였다. 즉 어느 항목이 영향요소
에서 2개의 +와 0을 받았다면 ++로 표시를 하고, +, -, +를 받았다면 +로 표시하
였다. 
 
(1) 사회적 영향 평가방법
가. 안정성에 대한 분석
  우선 주민 또는 이해그룹의 분열상을 분석해볼 수 있는데 이해관계그룹의 
수, 그룹간의 충돌 회수, 그룹의 이해불일치 정도, 주도 그룹과 종속 그룹간의 
신뢰정도, 지역간의 이해관련 유무, 지역주의의 확대 재생산이 있다. 다음으로 
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지방행정의 집행에 있어서 지방행정의 마비정도, 행정신뢰도와 행정의 혼란이 
야기될 수 있다. 마지막으로 갈등해소후의 유사갈등 발생이 지속되는가에 따
라 지역의 안정성을 평가할 수 있다.
나. 사회만족도에 대한 분석 
   정책입안 또는 추진주체의 갈등이슈별 수용태도와 수용정도를 파악하고, 입
지시설의 사회기여도와 주민들의 시설이용의 편리성 및 생활편의 기여도 등을 
기준으로 사회만족성을 평가할 수 있다.
 다. 사회일체성 및 정체성
  갈등은 집단내의 결속과 성취도를 높여주고 집단내의 사회적 통합성을 높이
는 반면에 집단간의 긴장과 대립을 조장하며 사회적 통합을 저해함으로써 지
역간의 단절과 분열을 조장할 가능성이 매우 크다. 이 항목의 평가는 주민과 
지방정부간 관계, 이슈의 동질성, 주민간의 단결력을 기준으로 평가할 수 있다. 
 
라. 사전예방 및 교육효과
   동일 이슈로 인한 갈등 발생 빈도와 정책수립 절차의 변화 또는 추진방향선
회 등을 파악하고, 주민에 대한 갈등학습교육효과와 제도적 개혁과 교육프로
그램 형성 등의 변화를 평가한다.  
영향요소 요소구분  안정성  일체성  만족성 예방․교육
갈등정도 높고 낮음  
갈등형태 유치/기피,주체
갈등해소 강제,협상,3자개입
<표 2-7> 사회적 영향 평가
  주: +: 긍정적 효과, 0: 중립, -: 부정적 효과를 각 해당항목에 표시
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(2) 지역발전 및 경제적 영향
가. 비용편익영향
갈등으로 인한 경비증가로 항목으로는 시설변경, 시설완공지연, 입지변경으로 
인한 직접경비 증가와 간접적인 사회적 비용을 평가하고, 편익증가는 사전에 비
용절감이나 차단정도, 시설이용편리성 향상에 따른 경비절감 등 비용절감과 편
의성 증가가 모두 포함된다. 
나. 경제적 효율성
갈등발생 후 지역에 미치는 유무형의 가치 총합이 더 크면 효율성이 증대된 
것으로 볼 수 있다. 공공이익과 사적이익을 구분 후 공통분모의 형성과정에서 총 
가치가 커지면 효율성이 크다고 볼 수 있다.
다. 지역격차의 완화와 주민우선
지역 간 불균형의 시정으로 지역개발에 어떤 영향을 미쳤는지를 파악하고 각
종 생활지표 변화를 살펴볼 수 있으나 이런 지표는 종합적인 지역개발계획이나 
산업정책에 의해 발생되는 것으로 장기적인 지표비교가 이루어져야 가능한 것으
로 어떤 특정한 갈등의 결과라고 보기에는 부적합하다. 주민위주의 정책개발과 
주민우선고려의 지역개발이 이루어질 수 있다.
영향요소 요소구분 비용/편익 시설이용 지역생산 지역고용
입지시설 시설, 입지변경
갈등형태 유치/기피, 주체
갈등해소 강제,협상,3자개입
<표 2-8> 경제적 영향 평가
 주1: +: 긍정적 효과, 0: 중립, -: 부정적 효과를 각 해당항목에 표시
주2: 경제적 평가에는 시설변경으로 인한 영향이 크기 때문에 갈등정도 대신에 영향요소로 설정
함 
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본 연구에서 주로 이용하는 지표는 시설변경에 따른 고용창출변화와 지역주민
소득변화를 보고, 갈등으로 인하여 시설자체가 입지를 다른 곳으로 변경한 때는 
시설투자에 따른 기회상실효과와 고용 및 소득창출효과를 모두 분석한다. 
(3) 제도 및 행정적 영향 평가
가. 정책적 측면
정책달성도로는 초기의 정책 또는 공급시설입지의 달성여부를 기준으로 하
고 정책수용성은 입안자 또는 시설 공급자의 지역주민 요구사항 수용정도를, 
그리고 정책의 효과성은 정책의 충실도 및 사회적 공헌도를 측정할 수 있다. 
마지막으로 정책의 일관성은 정책의 변경이나 시설변경으로 정책수용성과 관
련이 있는 항목이다.
나. 제도적 변화
  갈등으로 인한 제도적 개선이나 새로운 갈등저감장치의 마련을 들 수 있는
바, 이런 제도적 변화는 정부정책의 불신이 제거되고 투명성을 제고하는 방향
으로 이루어 질 경우 많은 효과를 가져 올 수 있다.  
       
영향요소 요소구분 정책달성/효과 수용성 일관성 제도변화
갈등정도 높고 낮음
갈등형태 유치/기피,주체
갈등해소 강제,협상,3자개입
<표 2-9> 제도 및 행정적 영향 평가
 주: +: 긍정적 효과, 0: 중립, -: 부정적 효과를 각 해당항목에 표시
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3
C  ․  H  ․  A  ․  P  ․  T  ․  E  ․  R  ․  3
 갈등영향 사례분석
본 장에서는 사례지역을 선정하여 지역에 대한 갈등영향을 분석한다.  구체적으로 영
광 원자력발전소 건설 관련 갈등과, 안면도의 방사선폐기물처리장1) 입지 관련 갈등, 
경주의 고속철도 노선 선정 관련 갈등사례를 중심으로 각 사례의 지역에 대한 경제적, 
사회적, 정치적․파급영향을 2장에서 구축한 분석틀을 기초로 평가한다. 특히, 2장에
서 이론검토를 통해 세운 갈등가설이 각 사례에서 어떻게 적용되는지를 살펴 가설의 
타당성을 검증하며, 사례분석을 통한 시사점을 도출하기 위한 기초분석을 실시한다. 
 1. 사례분석 연구절차 및 방법
1) 입지갈등사례 선정
(1) 입지갈등사례
파급영향을 분석하기 위하여 유치 및 기피 갈등은 강도와 지역파급영향이 서
로 상이하므로 갈등을 크게 시설유치갈등과 시설기피갈등으로 분류하고 대표적
인 갈등사례를 선정한다. 유치갈등은 주로 교통관련시설이나 공업단지, 문화시
설입지 등이 대부분이며, 기피갈등은 환경관련 입지시설이 대부분이다. 
1) 현재 법률적인 용어는 ‘원전수거물 처리시설’이지만 안면도 갈등사태시 언론이나 정부에서 사용한 용
어는 ‘방사성폐기물 처리시설’이 대부분이었기 때문에 본 연구에서는 이 용어를 사용함. 
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갈등특성을 분석하기 위하여 갈등대상이슈, 공간적 범위, 이해당사자의 규모, 
시간적 지속성 등을 고려하여 갈등사례를 선정한다.
유치갈등 사례 기피갈등 사례
충남도청 및 경북도청 유치
호남고속철도 분기점
경부고속철도 경주노선
대구 위천공단 입지
신공항고속도로 인천계양 인터체인지
영광원자력 5, 6호기 입지
안면도 방사성 폐기물 처리시설 입지
부안 원전 핵폐기물 처리장
동강 댐 건설
새만금 간척사업
수도권 순환고속도로 사패산터널
<표 3-1> 대표적인 국책 또는 정부사업의 갈등사례
 
 (2) 사례의 선정
 최종적으로 상기 사례 중에서 국민적 관심사가 지대하였으나 비교적 영향범
위가 해당지역에 한정되어 있으며 갈등을 발생시켰던 이슈가 해소되었거나 소멸
되어 그 지역에서 동일사안으로 갈등재발 가능성이 없어 완료된 갈등사례로 다
음과 같이 3개 사례를 선정한다. 유치시설갈등인 경부고속철도 경주노선 갈등과 
기피시설 갈등인 영광원자력 5, 6호기 입지, 그리고 안면도 방사성 폐기물 처리
시설 입지와 관련된 갈등을 선정한다. 
   
2) 갈등사례 조사내용
 갈등사례조사 분석은 첫째, 갈등의 개요 및 배경, 둘째 갈등의 진행과 결과, 
셋째 갈등요소별 파급영향조사 및 분석, 넷째 갈등의 지역영향분석을 실시하고 
마지막으로 기피시설 및 유치시설별 비교분석을 한다.
 
3) 사례지역 설문조사 및 인터뷰
구체적 갈등 특성과 지역파급영향 파악과 분석을 위하여 갈등지역 주민과 공
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공기관 직원을 대상으로 설문조사와 갈등관련 주민대표와는 심층인터뷰를 실시
한다.
(1) 설문조사
갈등사례에 대한 설문조사 개요는 다음과 같다. 
- 조사대상: 각 사례별 주민 20명, 공공기관 직원 10명
- 조사내용: 갈등당사자의 위치, 힘의 균형, 갈등참여시기, 갈등의 원인과 이슈, 
갈등형태, 신뢰의 정도, 정보소통의 정도, 갈등의 부정적 효과(피
해), 갈등의 긍정적 효과(이익), 협상조정과정, 3자 개입유무, 갈등
결과 등 (부록 3참조)    
 (2) 심층 인터뷰조사
갈등사례에 대한 현지주민의 심층적 의견을 청취하기 위한 인터뷰에 대한 개
요는 다음과 같다. 
- 인터뷰대상: 주민대표 10명, 공공기관 책임자 6명
- 인터뷰 내용: 갈등의 성격, 갈등해소․정지후의 대책, 제3자의 역할,  당사자
간 갈등의 역사, 갈등의 지속시간, 상황 또는 이슈의 변화, 갈등 
과 정상의 파급효과, 갈등해소를 위한 전술․전략, 갈등 이후의 
지역사회영향 (부록 2참조)
4) 갈등사례 시사점 도출과 활용 
갈등사례를 통하여 파급영향 실태 파악과 갈등후의 주민의 갈등에 대한 인식 
등을 비교하여 갈등현장에서의 주민의 요구와 정책간의 괴리를 파악하고, 갈등
사례의 기초적 상황분석과 설문조사 및 인터뷰로부터 지역파급 영향요소를 추출
하고 영향의 정도 등을 분석하는 자료로 활용한다. 사례분석을 통한 설정된 가설
의 검증 및 수정과 갈등의 시각과 갈등결과의 평가 상관성을 분석하여 정책적 
시사점을 도출한다.  
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사례분석 절차  수행방법
1. 적정 갈등사례  선정 공간적, 시간적, 형태 등을 기준
2. 관련자료 및 기록 취합 분석 신문, 잡지, 관련기관 내부자료
3. 설문조사
 ◦ 갈등주요요인
 ◦ 파급영향요소
 ◦ 주요 지역파급영향
지역주민 및 관련공공기관 직원을 
대상으로 실시
4. 심층인터뷰
 ◦ 파급영향 요소
 ◦ 파급영향 형태
지역주민 및 전문가를 대상으로 실시
5. 설문자료 및 인터뷰 분석과 해석
갈등 이론부터 추출한 가설을 기준으로 
정성적 및 계량적 기법을 이용 분석
6. 파급영향에 대한 종합평가
 ◦ 각 지표별 갈등영향 추정
 ◦ 사례별 갈등영향 비교 분석
기술적 방법 및 비교 분석법에 의한 
종합평가
7. 정책 시사점 도출
<표 3-2> 사례분석절차 및 수행방법
2. 시설입지 갈등 사례분석
1) 영광원자력 건설관련갈등
(1) 갈등배경
영광원자력 발전소가 들어서기 전 이 지역의 주민은 대부분이 연근해 어업을 
위주로 하고 있었다. 전통적 어업과 농업에 종사하던 이 지역에 1981년 첫 원자
력발전소 1, 2호기가 건설되면서 지역생활 및 환경의 근본적인 변화가 발생하였
다. 원전 1호기의 가동은 1986년 8월이었지만 이와 관련한 첫 갈등은 실제 가동
되기 1년 전에 어업보상문제를 이유로 발생하여, 초기 갈등의 양상은 원자력 가
동과 관련된 환경적 측면보다는 피해주민의 경제적 보상 관련 갈등이었다.
갈등이 환경적인 관심으로 옮겨 간 것은 1986년 구소련 체르노빌 원자력 발전
소의 사고가 발생하고, 1988년에 한국에서 원자력사고가 발생하는 등 원자력안
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전에 대한 국민적 관심을 불러오면서 영광원자력 3, 4호기 건설에 대한 반대가 
시작되었다. 이런 와중에 1991년에 중앙정부는 장기 전력공급계획을 세우고 5, 
6호기를 추가 건설하기로 하면서 본격적인 갈등이 발생하였다.
원전 5, 6호기 건설반대를 위해 처음 발생한 갈등은 1993년 7월에 정부에서 주
민, 어민대표, 지방정부 및 지방의회에 설명회를 하면서 갈등이 노정되기 시작하
였다. 그해 10월에 영광군 원자력건설반대 위원회를 결성한 후 약 2,000여명의 
주민이 궐기대회를 개최하는 등 건설반대를 위한 다양한 갈등행동이 지속되었
다. 
 
(2) 갈등의 진행
건설반대가 진행되던 시기에 한국전력은 환경영향 평가를 받고 영광군에 건설
을 위한 건축허가 신청을 제출하였으며, 이에 대한 영광군의 건축허가는 원자력 
건설반대 운동에 기폭제가 되었다. 건축허가를 내어준 영광군에 대한 주민반대
에 직면한 영광군은 건축허가 8일 만에 군행정업무 마비 우려를 이유로 건축허
가를 취소하였다.
한국전력은 적법절차에 의한 건축허가가 주민의 반대로 취소되는 것은 부당하
다며 감사원에 감사요청을 하면서 행정소송도 불사하겠다는 의견피력을 하였다. 
따라서 갈등은 주민과 정부간에서 지방정부와 중앙정부, 중앙정부와 주민, 주민
과 주민 등 복잡한 양상으로 전개되었다.
주요 갈등이슈는 건설반대 및 환경문제에서 건축허가에 대한 취소와 적법성 
부분으로 이동하여 주요 갈등당사자는 주민과 중앙정부간에서 주민, 지방정부 
그리고 중앙정부로 확대되면서 전국적인 갈등이슈로 확대 재생산되었다.
감사원은 영광군의 허가취소 결정은 불법적인 행정결정이라는 결론을 내렸으
며 이에 대해 주민은 매일 항의 집회를 개최하는 한편 영광군의회도 20,000명의 
건설반대서명을 받아 중앙부처에 제출하였다.  
한편 한국전력은 원자력 발전소의 안전성을 강화하고, 원전냉각수로 인한 어
업보상, 지역지원개발사업, 민간환경감시단 설치를 약속하고 영광군의회, 환경단
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체 그리고 주민들에게 한국전력이 보완할 수 있는 구체적인 제안을 설명하며 국
가적 사업의 차질 없는 추진을 할 수 있도록 설득에 주력하였다. 
영광군은 중앙정부의 압력과 요구조건의 수용 등으로 1996년 9월에 허가 취소
를 한지 8개월 만에 건축허가 취소를 다시 취소하면서 갈등은 급속히 진정되었
다.
(3) 갈등 이슈의 변화
처음의 갈등은 주로 어민들의 어업권 피해보상 관련이었다. 그러나 3, 4호기건
설부터 서서히 환경문제가 대두되면서 원전 안전성문제로 확대되어갔다. 환경단
체와 주민은 냉각수 처리문제로 주변해양환경의 변화로 환경파괴가 우려되며 원
전 5호기가 자리할 지점이 지진에 취약한 지질구조를 갖고 있어 안전에 위협이 
된다고 주장하면서 새로운 이슈로 전환을 시도하였다.
또 다른 이슈로는 원전추가 건설과 관련하여 주민의 의견이 반영되지 않았으
며 지역개발사업 지원이 충분하지 않았다는 것이며, 마지막 이슈는 영광군의 원
자력 건설을 위한 건축허가와 다시 건축허가 취소행위로 갈등이슈가 이동하여 
보상 및 환경문제와 더불어 행정행위의 적법성으로 확대되었다.
(4) 갈등의 근본적 원인
근본적으로 갈등당사자간의 주요 관심도가 상이하여 협상의 접점을 찾기가 어
려웠다. 즉 주민은 토지 또는 피해보상, 환경단체는 환경보전과 안전성, 영광군은 
군수의 자치단체장 선거공약 및 주민의식, 중앙정부는 건설기간준수와 시설 설
치가동 등에 우선순위를 두고 있었다. 그리고 피해 보상과 관련하여 원전 냉각수
의 피해 범위에 대한 견해 차이와 객관적인 피해액의 산정에 대한 합의점 도출이 
어려웠다. 또 다른 원인은 원자력 발전소의 기술적인 신뢰에 있어서 주민과 전문
가 정부 간의 인식의 차이와 안전성에 대한 견해차이가 존재하였다.
지방자치제실시 후 국책사업에 대한 지방자치단체의 비협조와 지방자치단체
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장의 주민에 대한 비위 맞추기와 다음 선거를 의식한 행동이 기관간 갈등으로 
발전하였다. 국가사업이라 하더라도 정책추진과정에서 주민참여의 부족과 사전
이해조정 부족이 갈등을 발생, 악화시키는 요인으로 작용하였다.
(5) 갈등의 영향의 평가
가. 갈등정도의 영향 분석
① 이슈의 수와 범위
  갈등전개과정에서 새로운 갈등이슈가 끊임없이 발생되었으며 이로 인한 직
접 당사자의 수도 증가되는 양상을 보이면서 갈등의 정도는 점점 더 심화되어 
갔다. 즉 주요 갈등이슈는 보상수준, 냉각수의 피해범위, 안전성, 건축허가와 
취소의 적법성 등 크게 4가지로 확대되었다.
   처음의 갈등이슈는 지역주민의 보상 문제였기 때문에 지역수준에 머물러 있
었으나 환경단체의 본격적인 개입과 환경 및 안전성이 이슈로 대두되고, 중앙
정부와 지방정부간의 갈등으로 비화되면서 전국적인 관심사항으로 확대되었
다.  
② 지속시간
   원자력 1호기가 건설 중이던 1985년에 시작하여 본격적인 갈등이 분출된 5, 
6호기의 건설착공이 시작된 1996년까지 약 11년이라는 지루한 기간 동안 원전
건설과 관련된 분쟁이 지속되었지만 1, 2호기, 3, 4호기, 5, 6호기 등 건설단계
마다 분쟁의 발생과 해소를 반복하는 과정을 겪었다. 본 연구에서는 가장 심각
하게 갈등이 노정되었던 5, 6호기 건설기간에 발생한 갈등지속시간을 본다면 
1993부터 1996까지 4년간을 갈등의 지속 기간으로 보고 분석한다.
③ 갈등행위
  참여자 규모에서는 입지지점인 영광군 홍농읍 주민뿐만 아니라 인근의 고창
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군민까지 갈등대열에 동참하여 참여자 수는 최대 동원인원 5,000명으로 연인
원으로 20만 명을 넘었으며 건설반대에 서명한 지역주민 인원이 20,000명에 이
르는 등 갈등행위 규모가 매우 컸다.
  갈등행위의 과격성을 보면 주민간의 물리적 충돌과 행정기관의 점거농성, 
시위, 서명, 항의방문, 주민공청회 등 모든 수단이 동원되었으며 영광군이 건설
허가 과정에 개입하면서 감정적인 점증으로 갈등행위가 상당한 과격성을 띠었
다. 
 
④ 갈등의 정도
  본 갈등은 기본적으로 원전 입지에 대한 반대가 갈등을 촉발시켰으며, 갈등
기간의 주요이슈는 반대 측에 의하여 생성되었고 정부와 대립하게 되었다. 한
편 일부주민은 지역발전을 위한 촉매역할을 할 수 있는 기회로 활용하기 위하
여 유치활동을 추진하면서 갈등이 복잡하게 되고 지역사회의 혼란을 야기하였
다. 따라서 전체적으로 볼 때 일부 유치활동이 있었다 할지라도 기본적으로는 
기피시설로 인식한 주민의 반대가 주류였으므로 기피시설입지 갈등으로 보는 
것이 타당하다. 갈등 주체간의 관계를 기준으로 볼 때 정부-주민간, 중앙정부-
지방정부간의 갈등전선을 형성하였다. 갈등행위의 단계적 측면에서 본다면 계
획단계에서 실행단계까지 발생하여 갈등의 정도가 높게 나타난 갈등형태였다. 
실제로 여러 가지 지표에서 나타난 바와 같이 갈등의 정도는 이슈나 지속기간, 
갈등행위의 형태 및 규모 등으로 볼 때 전반적으로 매우 강도가 높았다고 판단
된다. 
나. 갈등영향 분석
 ① 사회적 파급영향
원자력유치로 지역발전을 도모하려는 주민과 지역의 환경악화와 안전성을 우
려하는 주민간의 갈등, 그리고 보상을 받는 주민과 보상범위에서 제외된 주민간
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의 알력 등으로 갈등정도가 높아지면서 지역 통합성과 일체성에 심각한 균열이 
발생하였다. 또한 갈등 형태도 기피 갈등으로 주민이 가세한 전형적인 갈등고조 
구조를 가지고 있었다. 
지역 사회의 안정성은 1993년부터 1996년까지 4년간 지역사회의 불안과 주민
들이 갈등 현장에 동원되므로 인하여 본업에 대한 소홀 등으로 사회 전체적인 
안정성의 훼손을 초래하였다. 갈등정도나 갈등형태 등을 분석해 볼 때 갈등진행
기간 중에는 지역의 여론이 시설유치와 기피의견으로 분리되어 지역사회의 안정
성에 부정적인 영향을 미쳤다. 그러나 일단갈등이 진정된 후의 지역상황을 보면 
갈등해소방법에 의한 갈등이후의 지역안정성은 확보된 것으로 분석된다.
지역 사회의 만족성은 어느 정도 확보되었다. 협상에 의하여 먼저 원자력시설
의 안전성을 확보하였고 환경저감대책과 감시단구성은 지역사회의 의견을 대폭 
수용하였으며, 또한 지역개발사업에 대한 전폭적인 지원도 사회의 만족도를 높
인 요인이었다. 반면에 정부의 만족성은 상대적으로 낮았다. 
갈등의 학습효과는 갈등을 예방할 수 있는 사전 학습 보다는 갈등을 조장하는 
학습효과가 더 크게 작용하였다. 이는 동일하거나 유사한 시설입지의 경우 선례
를 따라 일단 갈등을 일으키면 프로젝트 추진자는 수세적 입장에 서게 되어 주민
의 요구사항을 대부분 관철시킬 수 있다는 믿음을 주었고, 지역주민은 경쟁적으
로 요구수준을 높게 하여 사업추진자와 이해충돌을 일으켰으며 이와 관련된 갈
등의 행동은 당연한 것으로 생각하는 경향이 농후해졌다. 따라서 갈등예방 학습
효과는 거의 없는 것으로 보인다. 2) 다만 협상에 의한 갈등해소가 지역과 국가에 
긍정적인 영향을 줄 수 있다는 하나의 사례를 주었다는 측면이 있다.
중앙부처와 지방자치단체간의 협조적 분위기 파괴와 신뢰성에 큰 상처를 남겼
으며 정부는 시설입지의 환경성에 대한 사전대비를 하는 계기를 마련하였고, 지
방정부는 국책사업에 대한 이해를 하는 학습효과가 있었다.
2) 울진원자력 등에 대한 입지관련 갈등이 발생한 후 정부에서는 주민들의 반발에 부딪쳐 새로운 입지시
설을 더 이상 추진하지 않고 있음.
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영향요소 요소구분  안정성  일체성  만족성 예방․교육
갈등정도 높음 - - + -
갈등형태 기피/주민 - - - -
갈등해소 직접협상,조정 + 0 +/- +
총평가 - - - 0 -
<표 3-3> 사회적 영향 분석 (영광사례)
 ② 경제적 파급영향
  총비용과 이익을 계량화하여 갈등으로 인한 경제적 효과를 분석하며, 분석
방법은 기회비용과 이익을 비교하되 시설의 입지는 계획대로 이루어졌으므로 
시설투자에 따른 지역생산변동은 추정하지 않는다. 따라서 시설가동 지연에 
따른 기회비용만을 계산하도록 한다. 
㈎ 총비용 
갈등으로 인한 비용으로는 우선 건설지연 기회비용을 들 수 있다. 갈등으로 인
하여 원자력 시설 착공 지연(8개월)을 가져와 건설기간이 연장되었고 이에 따른 
기회비용 증대는 전력공급차질에서 발생되는 비용, 건설비의 추가 등이 발생되
었다. 우선 전체 용량 200만KW의 전력을 지연된 8개월간 생산하지 못함으로써 
발생되는 비용은 109억 원이었으며 건설지체로 인한 시공, 설계, 기자재 제작업
체 등의 손실은 2천억 원이 발생하였다.
그 다음으로 건설투자지연과 가동지연에 따른 고용소득 및 각종 지원금 상실
액이 갈등으로 인한 비용을 구성하고 있다. 건설투자에 따른 지역생산효과와 건
설인력고용효과는 갈등으로 인하여 착공시기의 변동은 있었지만 건설투자는 계
획대로 이루어 졌으므로 영향을 미치지 않은 것으로 본다.    
  가동의 지연에 따른 주민고용소득 기회상실 부분이다- 갈등으로 인한 건설지
연은 고용창출의 지연과 주민소득창출의 지연으로 이어졌다. 현재 원전 및 협력
사 근무자중 21.8%가 인근지역출신으로 469명이다. 
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구분 원전 한기 한전기공 기타 계
인근지역 269 1 123 76 469
호남지역 852 8 254 129 1243
기타지역 321 36 45 32 434
근무인원 1442 45 422 237 2146
인근지역비율 18.6 2.2 29.2 32.0 21.8
<표 3-4> 지역주민 고용현황(영광사례)                   단위: 명, %
자료: 산업자원부, 한국수력원자력(주), 2003
  
  현재 총 1,502명의 지역주민들 중에 고용된 인원은 262여명으로 17%에 이르고 
있다. 영광 원자력 5, 6호기 가동에 고용될 인력은 총고용 실적에서 지연으로 인
한 기간이 8개월이므로 1년간 지역주민소득의 8/12를 상실한 것으로 볼 수 있고, 
영광 지역 총 원전기 6개중 2개의 건설 지연이므로 약 81억원 상당의 소득 상실
을 계산할 수 있다.3) 
 지방세수증대 차질은 6개 원전기를 가동할 때, 년간 세수의 2/3와 지연기간 8
개원을 감안한 기회 상실은 약 176억원으로 추정되었다.4)
  전기요금보조 기회 상실은 지역에 총지원금이 1,135백만원 중 5, 6호기에 할당
되는 금액 378 백만원에 지연기간을 감안할 때 252 백만원의 보조금지원기회가 
상실되었다. 또한 가동 시설용량 (100만KW- 700만KW)에 따라 지원규모를 8단계
로 하는 점을 감안하면 5, 6호기의 총용량 200만KW 가 추가되므로 지원율이 달라
질 수 있으나 이는 고려에서 전체 금액에 비하여 미미하므로 제외하였다. 그 외에 
갈등으로 인한 행정장애, 시설점유, 인력동원 등에 따른 기회비용이 발생 하였다.
구분 전체효과 영광원전 효과 5,6호기지연 상실효과
지역주민고용소득 95,393 16,217 8,108
지방세수 - 39,660 17,626
지역전기요금보조 - 1,135 252
합계 95,393 57,012 26,361
<표 3-5> 영광 원전가동효과와 지연에 따른 상실효과    단위: 백만원
3) 고용소득 상실액: 95,393백만원 × 0.17× 8/12 × 2/6 = 8,108 백만원 
4) 지방세수 상실액: 39,660 백만원 × 2/3 × 2/3 = 17,626 백만원
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㈏ 이익
갈등결과 얻은 이익으로는 환경저감대책의 보강으로 가동에 따른 환경오염을 
사전에 방지할 수 있었고 장래 환경적 갈등의 소지를 사전에 차단하여 추가 보상
에 따른 경비를 절감할 수 있었다. 또한 피해 어민에 대한 보상과 지역개발지원
에 따른 건설비용, 그리고 안전성 확보와 환경저감대책을 위한 시설보강으로 건
설비용 증대는 지역적 입장에서는 지역생산과 소득증대에 긍정적 효과를 미치게 
된다.
영광원전에서는 바다로 버려지는 온배수5)를 어류 양식에 이용하고자 원전내
에 양식장을 운영하고 있다. 양식 결과 자연 상태보다 2～4배의 빠른 성장이 확
인되었으며, 방사능 오염 등의 문제도 없어 온배수의 청정성과 유용성을 입증하
고 있다. 온배수는 오염과는 거리가 멀다하더라도 주변 해역의 수온에는 영향을 
미쳐 김, 미역 등의 저온성 해조류에 피해를 주는 것으로 밝혀져, 공인기관의 피
해 조사를 거쳐 보상을 실시하고 있다.
이처럼 갈등으로 인한 경제적 효과 중에서 시설변경으로 인한 환경보존가치, 
간접 경제효과 등을 평가하기는 매우 어렵다. 따라서 본 연구에서는 편익비용과 
관련된 경제적 효과의 평가는 계량적으로 분석이 가능한 부분의 편익 비용만을 
비교하였다. 따라서 시설변경에 따른 환경가치보존 등 간접적인 이익은 제외하
고 평가하였다.  
갈등형태에 의한 경제적 영향은 기피갈등에 주민이 참여하는 갈등으로 생업의 
지장과 시설이용, 주민생산과 고용면에서 부정적인 영향을 미쳤다. 갈등해소 방
법은 협상으로 지역주민고용을 늘렸고, 지역개발사업연계로 지역생산의 증가를 
도모할 수 있게 되어 전반적으로 긍정적 영향을 주었다. 
5) 발전소에서 터빈을 돌리고 나온 증기를 다시 물로 만들 때 냉각용으로 바닷물을 사용하며 이 바닷물은 
복수기에서 증기와 열교환에 의해 취수시보다 7℃ 정도 높아져 다시 바다로 배출되는데, 이를 온배수
라고 함
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영향요소 요소구분 비용/편익  시설이용 지역생산 지역고용
시설입지 시설변경/지연 - 0 +/- -
갈등형태 기피갈등, 주민 - 0 - -
갈등해소 직접협상,조정 + 0 + +
총평가 - 0 0 -
<표 3-6> 경제적 영향 분석 (영광 사례)
③ 제도 및 행정적 파급영향
창의적이고 건설적인 새로운 환경저감대책을 모색하는 계기가 되었으며 환경
영향에 대한 새로운 이슈의 발견으로 사전적으로 시설 결함의 예방과 시설가동
에 따른 문제점을 최소화하는 작용을 하였다.6)
다양한 갈등해소방안의 이용방법의 훈련과 협상에 대한 학습효과가 있었으며, 
환경문제에 대한 전 국민적인 의식고양의 계기를 마련하였다. 
정부정책이 목적대로 달성되었으나 갈등으로 인해 당초일정에서 크게 지연되
어 정책달성도는 보통이었으며, 주민의 의견에 탄력적으로 대응하여 요구사항을 
수용하는 등 정책의 수용도는 높았다. 정책의 효과성은 갈등이후 시설보강과 피
해가능성의 사전차단으로 환경적, 경제적 측면에서 효과성이 높았다고 볼 수 있
다. 또한 정책의 일관성에는 갈등의 정도가 높고 기피시설이기 때문에 일관성이 
흔들릴 위험도 있었으나 중앙정부의 조정으로 영광지역에서의 원전 입지를 목표
대로 추진하여 정책의 일관성을 유지할 수 있었다. 국가 전력정책에 근본적인 변
화가 일어나면서 원전추가건설계획이 유보되는 등 정책의 변화가 일어난 것은 
긍정적인 효과로 볼 수 있다.  
6) 영광원자력본부는 1996년부터 매 1년 단위로 영광원자력발전소 주변에 거주하는 주민들이 발전소 가
동으로 인하여 추가로 받게 되는 방사선량을 평가하고, 원자력발전소 주변 환경의 방사선물질 축적경
향을 파악할 목적으로 공신력 있는 기관을 선정하여 환경방사능 영향여부를 조사하고 있으며, 홍농읍, 
고창읍 주민 참여하에 시료를 채취하고 있음
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영향요소 요소구분 정책달성/효과 수용성 일관성 제도변화
갈등정도 높음 - + - +
갈등형태 기피/주민 -/+ + - +
갈등해소 직접협상,조정 + + + +
총평가 0 + + + - + + +
<표 3-7> 제도 및 행정적 영향분석 (영광사례)
(6) 갈등해소방법별 인식도
가. 갈등해소 방법
① 직접협상
  한국전력에서 주민을 대상으로 지역개발지원사업에 대한 설명과, 원전 안전
성 및 원전냉각수의 처리 기술에 대한 설명 등으로 직접주민과의 협상을 시도
하였다. 궁극적으로 이런 당사자 간 협상이 갈등을 소멸하는 역할을 하였다. 
② 제 3자 개입
  영광군의 건축허가 과정에서 갈등이 고조됨으로써 중앙정부(감사원)의 개입
을 초래하였으며, 행정소송에 대한 가능성으로 발전하였다. 결국 감사원의 개
입으로 영광군의 건축허가 취소는 부당하다는 판단을 하였고 영광군은 중앙정
부의 결정을 수용하고 원전건축 허가취소를 취소함으로써 갈등은 소멸하게 되
었다. 
 나. 갈등해소의 역할
 ① 중앙정부와 지방정부간의 갈등
중앙정부의 행정적 우위성인 행정판단으로 해소된 만큼 강제성이 높고, 자율
성은 낮으며 소요시간이 비교적 짧으며 갈등해소 비용은 저렴하지만 만족도는 
높지 않다.
제3장∙갈등영향 사례분석  63
② 지방정부와 주민간의 갈등
지방정부는 주민의 눈치를 보지 않을 수 없는 위치에 있었다. 그러나 행정을 
집행하는 기관으로서 행동제약이 주민의 갈등표적이 되기도 하였다. 주민들은 
불법적인 집단행위와 직접협상을 병행하였다. 따라서 지방정부의 대처가 일부는 
강제성을 띠고 있으나 종국에는 협상에 의해 해소되어 자율성과 만족성은 어느 
정도 확보하였다. 갈등주체의 관계가 늘어나면서 갈등행위가 지속되어 소요시간
이 길었고 갈등비용이 과다하게 지출되었다.
③ 중앙정부와 주민간의 갈등
직접협상과 더불어 지방정부를 사이에 두고 간접적인 대화와 행정적 우위성을 
이용하는 등 강온 전략을 활용하였다. 지방정부와 주민간의 갈등과 동일 영향을 
미쳤으며 주민의 중앙정부에 대한 불신과 적대감은 더욱 크게 되었다.     
2)  안면도 방사성 폐기물처리장 관련 갈등사례
(1) 갈등배경 및 개요
안면도 방사성 폐기장 입지소식이 있기 전에는 이름 그대로 편안한 잠을 자는 
조용한 농어촌이었다. 이런  조용한 곳에 폭력적 갈등이 휘몰아 친 것은 기피의 
대상인 폐기물 시설 중에서도 방사성 폐기물 처리장 입지라는 엄청난 사실에 평
온했던 주민들의 놀라움과 두려움의 결과였다. 1990년 갈등이 발생하기 전에 이
미 정부는 비밀리에 방사성 폐기장 입지계획을 추진하고 있었다.
1986년 방사성 폐기물 전담기관으로 지정된 한국에너지연구소가 후보부지를 
광역조사, 지역조사, 평가 의 단계로 나누어 전북부안과 안면도 지역을 최종후보
지로 압축하였다. 당시 충남이 구상 중이던 서해안종합개발계획 대상지였던 안
면도를 유력한 후보지로 판단한 정부가 1990년 8월말 방사성 폐기물 영구처분계
획을 수립하였다. 1990년 9월 제226차 원자력위원회에서 안면도에 방사성 폐기물 
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처분장을 건설한다는 방침을 통과시켜 3급 비밀로 분류하여 추진하기로 하고, 11
월 2일 과기처 장관은 첨단산업발전위원회에서 「서해안과학연구단지」의 구상
을 보고하였다. 이러한 사실을 1990년 11월 3일 한겨레신문이 「안면도 핵폐기물 
영구처분장」입지계획을 보도하면서 안면도 방사성 폐기물처리장 관련 갈등이 
촉발되기에 이르렀다.
(2)  갈등의 진행
1990. 11. 3 한겨레신문 보도 이후 주민들과 지역인사들의 사실여부를 충남도
에 질의하였으나 충남지사는 과기처의 사전통보 및 협의사실을 부인하였고, 태
안군수 역시 건설계획자체를 처음 듣는 일이라며 부인하였다.
1990. 11. 5 안면도에 주민들이「핵폐기물 처분장 건설 결사반대 투쟁위원회」
를 결성하고 주민의 의견이 반영되지 않은 건설계획의 즉각 취소를 요구하며 조
개산까지 3km가두시위를 하였다. 동시에 정부의 취소 발표 시까지 자녀들의 등
교거부, 상가철시, 출어포기를 결의하고 28명의 안면읍 이장단과, 14명의 고남면 
이 장단 및 새마을지도자들이 집단 사표를 제출하면서 갈등은 점차 확대되어 갔
다. 안면읍사무소 및 고남면사무소 및 농협 등 공공기관 직원들이 주민의 반대에 
동참하여 90년 인구 및 주택센서스 업무가 중단되고 행정업무가 마비되기에 이
르렀다.
1990. 11. 6 과기처장관은 기자간담회에서 충남으로부터 안면도 일대의 연구단
지건설지원요청을 받고 긍정적으로 검토중이며, 이 시설은 방사성 폐기물 처분
장 건설계획이 아니라고 해명하고, 충남지사는 과기처와 협의한 사실이 없음을 
주장하였다. 한편 안면도내 17개 초․중․고등학생의 45%인 1,500명이 등교를 
거부하고, 주민과 학생 5,000명이 안면읍 광장에서 방사성 폐기장 결사저지대회
를 갖고, 안면교를 향하여 창기리까지 8km의 가두시위를 벌였다. 다음날 투쟁위
원회는 주민대표 7명을 서울에 파견하여 과기처장관과 면담을 하고 돌아오는 길
에 충남지사와 면담 후 과기처장관이 문서로 철회사실을 보장해 줄 것을 요구하
면서 안면읍사무소 회의실에서 단식농성을 시작하였다.
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1990. 11. 8 안면읍 광장에서 15,000명의 주민이 참가하여 「핵폐기물처분장설
치 결사반대 궐기대회」를 개최하고 일부참가자가 승용차전소, 공무원 소사위협, 
현장사무실과 중장비 방화 등으로 안면도 일대가 치안부재의 상태에 이르게 되
었으며, 경찰의 진압시도에 격분한 주민들이 안면지서 등 10여개 건물을 방화하
는 등 갈등행위가 격화되어갔다. 이 시위로 투쟁위원회 위원장을 비롯한 주민 74
명이 연행되어 7명이 구속되는 사태로 발전하게 되었다. 
1990. 11. 9 안면도 주민들의 시위격화로 정부는 국무회의를 열어 안면도에 방
사성 폐기물 처분장 건설계획의 철회와 더불어 정근모 과기처 장관이 문책․사
임되고, 충남도경국장이 직위해제 되기에 이르렀다. 1990. 11. 10 정부의 건설계
획 철회 발표로 시위는 중지되었으나 안면도 이장단 35명과 공공기관장 7명으로 
수습대책위원회를 구성하여 과기처 장관의 부지결정 취소발언을 문서로 확인해
줄 것과 구속자의 석방을 요구하고, 12월 11일에는 주민 17명이 3일 동안 평민당 
중앙당사에서 구속자의 즉각 석방과 수배자의 수배해제를 요구하며 단식농성을 
하였다.
1991. 6 제 227차 원자력위원회에서 안면도에 건설하려고 했던 제2원자력연구
소시설부지 선정을 공식적으로 철회하였고, 이 회의에서는 공개적인 절차에 의
해 지역개발사업과 연계하여 지역주민과 협의하여 부지를 선정하기로 결정하고, 
1991년 내에 협의대상지를 최종확정하여 1992년 지역협의를 통해 지역협력협정
을 체결한 후 토지매수에 착수하기로 부지선정일정을 설정하였으며 이에 따라 
주민들의 저항도 1991년 10월까지 잠정적으로 중단하였다.
1991. 10. 22 - 11. 5 과학기술처는 일간지 광고를 통하여 방사성 폐기장 부지를 
공모하게 되었고, 이 과정에서 고남면에 거주하는 김**씨 등 10여명이 원자력환
경관리센터 직원들과 접촉하면서 방사성 폐기물 처분장을 안면도에 유치하기 위
한 활동을 전개하고, 고남면 주민 53명이 유치신청서를 과학기술처에 접수하였
다. 이런 와중에 1991. 10. 28 반대 주민들의 설득작업으로 41명의 유치신청 철회
서명을 받아 과기처에 발송하게 되고, 이 과정에서 유치신청자와 투쟁위원회간
의 갈등과 반목 심화되어 법적인 대응으로 이어졌다.
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1991. 11. 19 유치신청 결과 접수된 44개 자원지역 중 부적격지를 제외하고 충
남 1개, 전남 2개, 경남 1개, 경북 1개 지역 및 강원 1개 지역 등 7개 지역을 중점
검토 대상지역으로 발표하였다. 12월 16일에 고남면 투쟁위원회 소속 청년들이 
방사성 폐기장 결사반대 대행진을 천안역에서 출발하여 안면도 최남단 영목까지 
3박 4일 동안 160km를 도보행진하며 가두시위를 하였다. 지역의 반대속에서도 
1991. 12. 27 과기처는 서울대학교 인구발전연구소의 용역을 토대로 안면도를 포
함한 방사성 폐기장 후보지 6곳을 발표하게 되자 12월 31일 안면도 주민 2,500명
이 참가하여 고남면 지역주민 총궐기대회, 과기처의 공작수법의 중단을 촉구하
며 충남대 교수와 유치신청 주모자들에 대한 화형식과 단두식을 시행하였다.
1992. 1. 7 안면도민 총궐기로 안면읍 광장에서 12,000명이 집결한 가운데 처분
장 안면도 설치음모 즉각 중단과 철회약속 이행을 요구하였다. 조사연구 담당교
수의 사과와 회유에 의한 유치신청서의 무효를 주장하고, 방사성 폐기물 처분에 
관한 장기적인 대안과 핵사업의 전면공개를 요구하는 결의문을 채택한  후 
2.7km구간에 걸쳐 시위를 하였다.  5월 16일 충남서산에서 핵발전을 추진하는 방
사성 폐기장 관련서류들이 주민에게 압수됨으로써 정부의 비밀추진에 대한 주민
저항이 격화되었다.
1993. 1. 18 한편 유치반대속에서도 유치작업을 해오던 김**씨가 민주당사에서 
유치작업에 관한 양심선언을 통해 원자력환경관리센터로부터 금품과 편의를 제
공받으며 유치활동을 하였다고 폭로함으로써 방사성 폐기물 시설유치 전체가 의
미를 잃게 되었다. 3월 8일 이 사건으로 과학기술처 장관이 퇴임하고 취임한 과
기처 김시중장관이 안면도는 방사성 폐기장 후보지 검토대상에서 제외하는 것이 
과기처의 방침이라고 발표함으로써 안면도 지역의 주민저항은 완전히 종식되었다.
(3) 갈등 이슈의 변화
방사성 폐기물처리장의 안면도 입지 반대에 대한 단일의 이슈로 갈등의 처음
부터 끝까지 진행되었으며 이와 관련한 부차적인 이슈 (구속자 석방 등)가 발생
하였으나 근본적인 이슈는 입지시설 반대였다. 입지를 반대한 이유는 지역주민
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의 재산적 가치하락을 우려한 것이며 그 다음이 지역이미지의 훼손이었다. 
안면도 주민을 대상으로 설문조사를 한 결과 주민들의 가장 큰 관심사항은 재
산가치하락이 73%였으며 지역이미지 훼손이 23%로 나타났다. 이 결과를 분석해 
볼 때 주민들의 관심은 공익적 가치 보다는 사익에 중점을 두고 있었음을 볼 수 
있다. 특히 환경훼손이나 위험에 대한 의견은 3% 수준에 머물러 방사성 폐기물 
처리장의 안전성이나 환경문제는 큰 문제가 되지 않았음을 알 수 있다. 
(4) 갈등심화의 근본적 원인
정부의 밀실행정으로 진행된 방사성 폐기물 처리장의 건립이 공식적발표가 아
닌, 언론의 기사보도로 알려지고, 이를 지자체가 전면 부인하면서, 주민들은 자신
들이 모르게 지역에 큰 위해를 미칠 수도 있는 사업이 진행되었다는 사실에 분노
하였다. 7) 즉 방사성 폐기장의 안전성에 대한 정보가 전무한 상태에서 1989년 
영덕지역에서 주민저항에 의하여 좌절되었다는 사실을 인지한 주민들에게 주민
생계에 위협가능성이 가장 큰 갈등을 심화 시킨 요인이었다. 
신문보도 이후 지역에 환경단체가 들어와 반핵사진전 등의 홍보운동을 펼치면
서 주민들의 핵에 대한 반감과 방사성 폐기물에 대한 이해부족, 지자체와 중앙부
처의 연이은 말 바꾸기로 정부에 대한 불신이 어우러져 갈등은 극한 상황에 까지 
이르게 되었다. 즉 갈등의 심화 원인은 정부의 갈등대처방법의 미숙과 주민에 대
한 속임수가 지속적으로 진행되면서 갈등은 그 정도를 더해갔다. 주민에 대한 설
문에서도 정부의 이중적 태도가 주민의 더욱 격렬한 행동을 유발했다는 의견이 
59%나되어 정부대처 방법이 갈등을 치유하기는커녕 오히려 갈등을 증폭시켰음
을 보여주고 있으며, 외부 3자 개입에 의해서 심화되었다는 의견은 41%로 초기 
환경단체의 개입이 갈등을 악화시키는 역할을 하였다고 생각하고 있다. 반면에 
주민들의 행동에 의한 갈등의 심화는 전혀 없다고 하여 갈등행동의 정당성을 내
7) 안면도 입지결정 절차는 처분방안결정→ 대상후보지 도출 → 최종후보지도출 → 안전성분석 → 입지
결정으로 입지추진과정에서 주민동의 절차가 없으며 정부는 입지계획의 사전누출을 입지선정 실패이
유로 보고 철저히 비밀을 유지하려고 하였으며 안면도 핵폐기물 처리장을 내부적으로 확정했다는 사
실을 3급 비밀로 분류하였음 (이승환, 2003).
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세우고 있다.   
이로 인하여 갈등이 진행되는 과정에 정부와 지자체 주민간에 의견을 조율할 
수 있는 채널은 거의 봉쇄되었으며, 대화와 타협, 협의와 조정 등이 불가능하였
다. 결론적으로 갈등이 심화될 수 있는 여건이 구비되어 있었다. 첫째, 의사소통
문제로 정부가 비밀리에 추진하여 주민은 언론을 통해서 입지사실을 알게 되는 
등 정책결정과정에서 지역주민의 의견이 배제되고 있었다. 둘째, 불신관계가 개
입되었다. 정부는 시설입지를 철회하고도 사업추진에 미련을 버리지 못하고 계
속추진의지를 보였기 때문에 정부에 대한 불신이 매우 높았다. 셋째 불합리한 편
익과 비용의 존재이다. 환경오염 및 혐오시설로 인식되고 있는 방사성 폐기물 시
설입지에도 불구하고 이에 대한 안전성에 대한 주민의 이해와 반대급부는 전해 
고려되어 있지 않았다는 점이다. 8)  이런 요인들이 갈등을 심화시키는 작용을 
하였다. 또한 갈등해소를 위한 기본적인 요건을 갖추지 못하여 정부의 입장으로
서는 갈등관리의 실패사례로 볼 수 있다. 직접대화나 협상의 기회를 얻을 수 없
었고, 조정자의 개입도 봉쇄됨으로써 갈등은 파국으로 치닫게 되었고 정부나 주
민 모두가 엄청난 손실을 입게 되었다.   
(5) 갈등 영향의 평가
가. 갈등정도의 영향분석
① 이슈의 수
안면도에 방사성 폐기물 처분장 입지를 반대하는 단일의 이슈였으나, 이것이 
주민들을 오히려 단결하게 하였던 것으로 보인다. 물론 입지반대의 이유에는 주
민의 재산적 가치하락, 지역이미지 훼손, 환경오염과 시설안전성 등이 있었으나 
이런 이슈들이 구분되어 제기되지 않고 포괄적인 건설반대라는 이슈로 통일되어 
주민결집을 용이하게 하였다.
안면도 입지 철회 발표 이후 부지공개공모에서 유치신청서를 낸 주민들과 투
8) 제233차 원자력위원회는 주변 지역에 대한 보상으로 '발전소 주변지역 지원에 관한 법률‘을 원자력 
폐기물 사업에도 동일하게 적용한다는 방침을 세움.
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쟁위원회간의 반목이 있었으나 후에 유치신청을 낸 주민은 원자력환경관리센터
의 금품지원에 의해 이루어짐이 밝혀지면서 유치운동은 의미가 퇴색되었다.
② 지속시간
1990년 11월에 일어난 안면도 사태는 불과 8일 동안에 불과 하였으나 2차 갈등 
발생 등 실제로는 약 2년 4개월 9) 동안 지속되었다. 갈등관계자 중 일부는 소송
에 휘말려 2001년에 이르러서야 복권되었다.
③ 갈등행위 참여자 규모
이해당사자의 참여 규모면에서는 당시 지역인구 18,234 명 중 시위행동참여인
원은 15,000명으로, 안면도 주민전체가 이해당사자였다고 해도 지나치지 않다. 
다만 안면도는 섬지역으로 예로부터 지역주민의 동질성과 화합이 잘 되는 지역
으로, 분위기에 휩쓸려 개인적인 견해와 상관없이 의무적으로 반대운동에 참여
한 경우도 있지만 전체적인 규모로 볼 때 매우 높은 참여율을 보였다. 초기갈등 
8일간의 동원 연인원은 6～7만 명으로 추산되었다. 제 2차 갈등기간에는 주로 안
면 지역보다는 고남면 지역에서 발생하였는데 3번에 걸쳐 평균 5,000여명의 인원
이 동원되었다. 지역 내의 조직으로는 로터리 청년회, 반도 청년회, 이장단 및 새
마을 지도자등이 반대운동을 주동하였으며 핵폐기물 처리장 건설반대 투쟁위원
회를 결성하였다. 정부 측에서는 과기처가 주무부처였으며 원자력연구소가 입지
선정의 주도적 역할을 하였다. 또한 충남도 시설유치에 일정한 역할을 하고 있었
다.
그 외에 갈등참여자로서 3자 개입이 있었다. 3자 개입으로는 천안 환경연합(공
칠협)과 서산 전교조의 개입이 있었으며 초기의 갈등 증폭에 환경운동단체의 영
향이 컸다. 10) 그 외에 정치권이나 외부의 3자 개입은 없었다. 충남도의 경우는 
9) 1990년 11월 3일 한겨례신문사는 「안면도핵폐기물영구처분장」이라는 제하의 기사를 보도하면서 갈
등촉발 → 1993년 3월 8일 과기처 김시중장관이 안면도는 핵폐기장 후보지 검토대상에서 제외하는 것
이 과기처의 방침이라고 발표함으로써 지역의 주민저항 종식됨
10) 당시 반대투쟁에 참여한 단체는 전국핵발전소추방운동본부, 공해추방연합, 전국 핵폐기장 및 핵발전
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직접적인 당사자는 아니었지만 원자력연구소와 사업시행에 있어 부지확보에 대
한 합의를 하고 위탁계약을 체결하는 등 실제 시설유치에 중요한 역할을 하였다. 
그럼에도 불구하고 갈등 발생 후 주민설득에 나서기보다는 경찰력을 동원한 강
제진압을 시도하다가 갈등정도가 높아지자 갈등현장에서 발을 빼는 이중적인 태
도를 보이는 등 갈등해소에 도움을 주지 못하였다.
 마지막으로 갈등해소를 위한 협상당사자는 중앙정부의 과기처와 주민대표였
으며, 중간 중개자 역할을 충남도가 수행하였으나 실질적인 협상이 이루어지지 
않았다.
 
④ 갈등정도
갈등이슈의 수를 제외하고 갈등행위의 형태나 규모 등으로 볼 때 유래를 찾기 
힘들 정도로 단기간에 주민 조직화를 이루면서 갈등행위가 핵폭발처럼 일어나 
갈등의 정도는 매우 높은 것이었다. 그러나 갈등이슈의 수와 1차 갈등기간 8일 
기간을 기준으로 통상적인 갈등정도를 평가하기에는 적합하지 않은 사례이다.
  
나. 갈등요소별 파급영향조사 및 분석
① 사회적 파급영향
첫째 사회의 안정성을 보면 치안부재의 상태까지 이른 매우 급격한 혼란 상황
에 빠진 후 사회적 혼란은 지속되었고, 갈등상황이 1차적으로 진정된 이후에도 
동일한 이슈로 갈등이 재발되면서 지역사회의 불안이 지속되었을 뿐만 아니라 
정부의 강제적 진압 및 대처의 후유증으로 인해 상당기간 지역혼란이 이어졌다. 
그러나 갈등정도가 높고 행위가 격렬했기 때문에 정부의 정책추진 철회가 확실
해진 후의 지역사회는 주민의 승리로 안정화에 크게 기여하였고 볼 수 있다. 
둘째 사회의 정체성 및 일체성 영향에서는 갈등을 통하여 지역의 정체성을 공
고히 하는 계기를 마련하였으나 이를 지속화 시키지를 못하였다. 이는 주민의 대
소 건설반대위원회, 충남공해추방운동연합, 전교조, 전민련, 전노협, 전농 등의 사회단체와 친정부 민
간단체로 분류할 수 있는 단체 등 대부분의 단체들이 참여하였음 
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표성에 문제가 있었기 때문이다.11) 또한 갈등 진행 중에 정부의 유치활동을 위한 
주민 포섭으로 지역사회는 유치신청자와 투쟁위원회간에 갈등과 반목이 심화되
고, 모의화형식을 치르는 등 지역사회의 일체성이 붕괴되는 상황을 맞이하기도 
하였다. 이런 사태의 결과 일부 주민간의 불신이 앙금으로 남아있는 등 12) 그 후
유증이 15년이 지난 지금도 지속되고 있다. 이렇게 볼 때 갈등은 부분적으로 지
역사회의 일체성에 악영향을 끼쳤다고 볼 수 있으나 일단 갈등의 형태나 정도가 
심화되면서 주민의 일체성이 더욱 굳어졌다고 할 수 있다. 또한 갈등의 이슈도 
가장 기피하는 시설물에 대한 반대의 단결성과 정부대응에 대한 불만 등으로 주
민이 뭉치는 결과를 가져왔으며 갈등이후에도 지속되고 있다. 주민설문조사13) 
결과는 대부분 (83%) 주민간의 신뢰에는 변함없는 관계를 유지하고 있다고 생각
하고 있다. 오히려 신뢰가 더욱 굳어졌다는 의견이 다수 나오고 있어 지역사회의 
일체성이 지속되고 있다는 것이다. 그러나 지방 공무원과의 관계에서는 나빠졌
다는 의견이 20%정도 나오고 있어 인터뷰시 보여주었던 주민과 공무원간의 관
계 악화가 일부 있었음을 확인할 수 있다.
셋째 사회만족성 부문은 지자체 및 정부기관에 대한 불신심화는 전반적으로 
지역사회의 만족성에 심대한 타격을 주는 계기가 되었으며, 갈등이 해소된 이후
의 결과에 대해서도 그 만족도는 주민간에 확연히 다른 시각을 표출하고 있다. 
즉 일부 주민은 시설유치로 인한 고용과 지역발전에 대한 아쉬움을 나타내는 부
류가 있는가 하면 갈등의 결과 시설입지가 무산되면서 관광으로 인한 지역수입
증가와 지역부동산의 상승으로 현재의 결과를 만족한다고 생각하는 주민으로 구
분되고 있다. 전체적으로는 현재의 평온한 상태가 지속되고 지역소득이 증가하
고 있어 갈등결과에 대한 만족도는 비교적 높게 나타나는 것으로 볼 수 있다. 14) 
11) ‘갈등을 주도적으로 이끌었던 주민대표로 지목되어 당국에 조사를 받았거나 불이익을 당했던 사람들
이 실질적으로 주민의 대표자들이 아니라 그 당시 문제점을 가지고 있던 주민들이 대부분이었기 때문
에 갈등이후의 지역 정체성 고양이나 일체감을 공고히 하는데 크게 기여하지를 못했다.’(지역주민 B씨 
인터뷰, 2004. 7. 22)
12) 태안군 공무원과의 면담에서 지역주민간에 대한 앙금을 가감 없이 표출하는가 하면 안면도 사태 자
체에 언급을 극도로 회피하고 민감한 반응을 보이는 등 마음속으로 장벽을 치고 있음을 발견할 수 있
었음 (2004. 4. 12. 태안군 공무원과의 대담) 
13) 안면읍, 고남면 지역주민을 대상으로 설문조사 실시 (2004 7. 26-29)
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갈등결과에 대한 설문조사에서는 매우만족이 62%, 만족이 38%로 모든 주민이 
갈등의 결과로 시설입지가 무산된데 대하여 만족을 표시하고 있다. 이처럼 높은 
이유는 갈등의 가장 큰 이슈인 재산 가치를 온전히 보존할 수 있는 등 주민의 
의사가 관철되었기 때문이다. 
넷째 사전예방 및 교육효과 측면에서는 안면도 방사성 폐기 시설입지 관련 갈
등은 방사성 폐기물에 대한 국민의 인식을 확산시키는 계기가 되었으며 이로 인
하여 타 지역의 방사성 폐기물처분장 입지에 대한 주민저항운동에 큰 영향을 주
었다. 안면도 방사성 폐기물처분장 설치가 무효화 된 이후, 정부는 영일군 청하
면, 양산군 장안읍, 울진군 기성면, 경기도 옹진군 굴업도, 전북 부안군 위도로 
계속적인 방사성 폐기물 처분장 건설 입지선정작업을 추진해왔으나 현재 전북 
부안사태가 진행 중인 것처럼 방사성 폐기물 처리장 시설입지로 거론 되는 지역
마다 격렬한 주민반대에 부딪혀 정부에서는 아직까지도 입지선정을 못하고 있는 
실정이다. 이런 측면에서 본다면 동일한 갈등이 지속적으로 발생되고 있음을 볼 
때 사전 예방적 측면의 효과가 거의 없고, 교육훈련효과는 지역주민들로 하여금 
폐기장의 위험성 인식이 고착화되어 어느 지역이든 더욱 거센 반대를 형성하는 
기폭제 역할을 하였다고 볼 수 있다. 갈등해소 방법 측면에서도 정부의 회피/퇴
장 선례가 반복되는 상황을 가져와 교육훈련에 부정적인 영향을 미치고 있다. 
영향요소 요소구분  안정성  일체성  만족성 예방․교육
갈등정도 높음 - + + -
갈등형태 기피갈등,주민 - +/- - -
갈등해소 강제/억압,회피/퇴장 -/+ + + -
총평가 - - + + + - - -
<표 3-8> 사회적 영향 분석 (안면도 사례)
14) ‘지역주민의 95%정도는 갈등의 결과 시설입지를 무산시킨 것에 대해 만족한다고 생각한다.’ (2004. 
7.22. 지역주민 B씨 인터뷰)
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비용, 편익변화를 분석해보면 갈등에 따른 직접적인 비용으로는 공공시성의 
파괴와 지역주민의 생업지장을 들 수 있다. 우선 공공 건물피해로는 조개산 휴양
림 현장사무소(50평)를 전소시켰고, 안면 지서를 점거 방화하여 전소시켰다. 그 
외에도 예비군중대본부, 의용소방대 등의 공공기물을 파손하고 지서장 승용차 
방화 등으로 이어졌다. 
그 다음의 비용으로는 갈등현장의 인원동원을 위한 집회비용으로 연인원 규모
로 볼 때 상당한 수준이었다. 항의집회의 비용을 위하여 반대투쟁위원회에서는 
주민 일인당 1만원의 회비를 갹출하였다. 주민생업의 지장으로는 대부분 어업종
사자였던 주민들은 김양식이 끝난 시점이라서 큰 지장은 없었으나 상가철시 등
으로 읍내 주민들의 생업에는 지장이 일부 있었다.
한편 편익의 증대라는 측면에서는 입지의 무산에 따라 주민의 어업과 관광산
업의 지속이 가능해졌다는 것이며, 입지지점으로부터 반경 4km 이내의 사용불가
능 지역의 토지이용의 지속적 이용이 가능한 것과, 또한 지역의 부동산가격의 상
승은 지역주민에게 가져다준 편익이라고 볼 수 있다. 특히 2002년 안면도 꽃박람
회는 지역관광 활성화의 계기가 되었으며 지역소득에 긍정적 영향을 미쳤다. 
시설이용측면에서는 방사성 폐기장 시설이 지역주민 이용과는 무관한 시설이
기 때문에 편익과는 관련이 없었다. 다만 이와 관련하여 안면도와 보령군간 제2
연육교 사업이 지연되어 시설이용에 제한이 있었으며 일부 지역사업의 지연을 
가져왔다. 
기회이익의 상실로는 시설투자로 인한 부분으로 정부에서는 방사성 폐기물 영
구처분시설을 위하여 1995년까지 5백60억 원을 투입하고, 중간저장시설을 위하여 
1천7백억 원을 1997년까지 투입할 예정이었다. 이를 2002년 현재 가격으로 환산
하면 약 3천784억 원으로 이에 따른 총 생산효과는 1조 183억 원이며 그 중 충청
권의 생산효과는 8천 676억 원에 이를 것으로 추산되어 태안군을 비롯한 시설주
변지역의 지역생산효과는 상당한 수준이 될 수 있었다. 고용효과는 약 1만 6800명
의 고용창출효과가 있었을 것으로 추정되며 충청권이 약 1만 4300여명으로 건설
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기간동안 주민고용효과도 상당수준 있었을 것으로 예상되었으나 무산되었다.
 
구분 생산효과 (억 원) 고용효과 (명)
전국 10183 16800
충청권 8676 14300
<표 3-9> 건설투자효과
주: 다지역 투입산출모형을 적용함
한편 시설 완성후 가동으로 인한 지역생산은 폐기물 처리 저장시설이므로 생
산효과는 없으며, 다만 시설 운영에 필요한 고용효과로는 전문직을 제외한 지역
주민의 고용가능한 수준이 약 500여명으로 추산되어 지역주민소득에 크게 기여
할 것으로 예상되었지만 시설입지 무산으로 지역주민 고용효과가 상실되었다. 
주민설문조사에 따른 지역경제 영향을 보면 갈등으로 인해 기회비용의 증가가 
발생했다는 대답이 76%로 가장 높았고 지역생산에 영향을 미쳤다는 응답률이 
24%로 나타났다. 갈등기간 중 생업에 지장을 받았다는 응답이 90%나 되어 인터
뷰결과와는 다른 의견을 보이고 있다. 시설입지무산에 따른 기회상실에 대하여
는 전혀 상실한 것이 없다는 대답이었으며, 갈등결과 기회의 획득이 있었다면 무
엇인가의 물음에 ‘관광지로 새롭게 태어날 수 있었다’ 62%, ‘재산적 가치를 보존
할 수 있었다’ 31%, ‘기존의 생업을 지속할 수 있었다’ 7%로 나타나 갈등당시 방
사성 폐기 처리장 시설입지로 충남도 관광개발계획의 무산 가능성에 대한 실망감
이 매우 높았으리라는 추론이 가능하다. 또한 개인적인 재산가치에 대한 보존이 
31%나되어 사익적 측면이 갈등의 심화와 진행에 큰 영향을 미쳤음을 알 수 있다.  
영향요소 요소구분 비용/편익  시설이용 지역생산 지역고용
시설입지 입지무산/관광시설 입지 -/+ 0/+ + -
갈등형태 기피갈등,주민 + 0 - -
갈등해소 강제/억압, 회피/퇴장 - 0 - -
총평가 0 + - - - -
<표 3-10> 경제적 영향 분석 (안면도 사례)
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첫째 정책의 달성도를 보면 안면도 입지가 무산되면서 정부의 정책은 일단 좌
절 되었으며, 이후 정부에서 추진한 청하면, 장안읍, 울진군, 굴업도, 부안 등지의 
입지 시도가 모두 주민의 반대로 추진을 하지 못하고 있다. 따라서 정부정책의 
달성도는 매우 낮았다고 볼 수 있다. 
둘째 정책의 수용성은 정부정책의 타당성이나 적절성에 대한 주민의 의사를 
수용하는 측면에서 본다면 전적으로 주민의사가 관철되어 정책의 수용성은 매우 
높은 것으로 볼 수 있다. 또한 방사성 폐기시설 입지선정과 연계된 지역개발사업
도 동시에 추진하려고 하는 등 편익/비용의 형평성을 고려한 제도적 방안을 모색
하는 계기를 마련했다. 
셋째 정책의 효과성 면에서는 달성도가 낮았고 시설자체의 입지가 무산되어 
안면도 방사성 폐기장 입지 정책의 효과성을 분석할 수 없는 상황이나 다만 갈등
의 심화로 부지선정이 무산되면서, 부지선정결정 및 집행이 일방적인 정부중심
에서 언론을 통한 공개모집방식으로 전환되고 정부가 다양한 유인책을 제시하는 
등 향후 정책의 추진방식이 크게 변화된 것은 정책변화의 효과를 가져왔다고 할 
수 있다. 또한 정책 공개성의 정도도 점차 증가하였으며 보상범위가 주변지역으
로 확대되고, 보상액도 증가하는 추세를 보인 것 등은 앞으로의 정책효과성에 크
게 영향을 미친 것으로 볼 수 있다.
넷째 정책의 일관성 측면은 정근모 과기처 장관이 경질되고, 후임으로 임명된 
김진현 과기처 장관이 공식적 철회를 공표하였으나, 최종결정에서 6개 후보지 중 
하나로 선정되면서, 정부정책의 일관성에 회의를 갖게 하여 행정부의 신뢰에 치
명적인 손상을 가져왔으며 정책의 일관성도 크게 훼손되었다.
마지막으로 제도적 변화를 본다면 행정에 의한 사회통제의 정당성에 문제의식
을 갖게 되었고 이에 따라 공개적인 입지선정절차를 도입하게 되었으며 지역선
정에서 지역협의단계에 비중을 두고 추진하게 되었다. 또한 제도적으로 입지선
정을 공모방식으로 전환하고, 주변 주민보상에 관한 대책도 마련하게 되었다.
본 갈등으로 인해 정부에서는 방사성 폐기장 입지 선정을 비밀행정에서 공개
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행정으로, 연구용역을 통하여 결정키로 하고, 유치지역에 대한 지원 등 제도적 
정비를 가져오게 된 긍정적인 영향을 미쳤다.
영향요소 요소구분 정책달성/효과 수용성 일관성 제도변화
갈등정도 높음 - + - +
갈등형태 기피갈등 - + - 0
갈등해소 강제/억압,회피/퇴장 - + - +
총평가 - - - + + + - - - + +
<표 3-11> 제도 및 행정적 영향 분석 (안면도 사례)
(6) 갈등해소별 방법 인식
갈등해소를 위해 사용된  갈등해소 전략 또는 방안을 살펴보면  정부 측의 해
소방법은 초기의 회피적 행태로 거짓을 말하거나 비밀스런 행동 등은 주민들의 
감정을 더욱 상하게 하는 것이었으며, 갈등의 진행 중에 경찰력을 동원한 억압과 
강제적 방법의 동원은 주민들의 격렬한 행동을 유발하였다. 즉 정부 측의 갈등대
처 방법은 전혀 갈등을 해소하거나 관리하기 위한 방법이 아니라 갈등을 더욱 
부채질하거나 방치하는 결과를 가져왔다. 
한편 주민들의 갈등행위도 어떤 협상의 여지를 주지 않고 폭력적 행동으로 대
처하였으며 갈등 진행 중에도 전혀 정부와의 협상태도를 보이지 않음으로써 갈
등의 해소를 위한 실마리를 찾지 못하고 폭력과 구속이라는 불행한 사태로 발전
되었다. 
갈등 기간의 양측의 갈등대처방법에 대한 주민의 의견을 보면 정부 측의 대응
방법이 부적절했다는 의견이 대부분 (93%) 이었고 주민 측의 행동이 부적절했다
는 의견은 62%, 적절했다는 의견이 34%로 나타나 양측의 대처방법에 문제가 있
었음을 보여주고 있으나 정부 측의 대처방법에 책임이 훨씬 크다는 것을 나타내
고 있다. 
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3)  경부고속철도 경주노선 및 경주역사 갈등사례
(1) 경주노선 갈등의 배경
경부고속전철 기본계획 및 노선 발표(1990.6), 경부고속전철추진위원회의 경부
고속철도 노선 발표(1992.4) 이후, 형산강 노선(동국대 경주캠퍼스-북녘들-이조
리), 고속철도 경주역사 위치에 대한 건설교통부, 문화체육부, 지역상공인, 시민
단체, 역사고고학계간 갈등이 나타났다.
역사고고학계는 고속철도가 경주 인접지역을 통과하여도 문화유산 파괴는 필
연적이므로 고속철도의 경주 통과 자체를 반대하면서 대구에서 부산으로 직행할 
것을 주장하였다. 건설교통부, 지역상공인은 지역발전을 위해서는 고속철도 노
선은 형산강을 따라 내려오는 도심 통과가 불가피하고, 경주역은 도심에 가장 근
접한 지역에 건립하여야 한다고 주장하였다. 반면에 문화체육부, 경주 시민단체
는 경주의 도시발전을 도모하면서도 문화유산을 지킬 수 있는 제3의 대안을 모
색해야 한다고 주장하였다.
한편 부산 및 서부경남 주민들은 문화재 보호라는 명목으로 대구-부산간 직선
노선으로 변경을 주장하면서, 부산, 경남 지역 불교계, 환경단체는 기존 노선의 
경우 양산의 천성산, 부산의 금정산의 생태계를 파괴할 우려가 있고 수행환경을 
저해한다는 이유로 기존노선을 반대하였다.
(2) 갈등의 진행
고속철도 경주통과는 제13대 노태우 대통령의 선거공약사업으로 경주노선을 
제시하였으며 1990년 6월 14일, 경주에 중간 정차장을 설치하는 노선을 확정 발
표하였다. 1992년 4월에 경부고속전철추진위원회는 경주 도심을 통과하는 형산
강노선 (동국대 경주캠퍼스-북녘들-이조리)으로 잠정적으로 결정하고, 이에 따라 
1992년 10월에 경부고속철도 경주경유노선과 경주역사 결정을 위한 공청회를 개
최하는 등 사업추진이 진행되었다. 
1994년 10월에 문화체육부는 고속철도 전 구간에 대한 매장 문화재 발굴을 허
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가하게 되었으며 이에 대하여 문화계가 반발하고 문화재관리국은 경주 구간 문
화재에 대해 정밀조사에 착수하게 되었고 이것이 갈등논쟁의 시발점이 되었다. 
부산 및 서부경남 주민들의 요구에 의하여 문화재보호라는 이유로 대구-부산간 
직선노선으로 변경을 시도하려는 움직임이 일어나기 시작하였다. 즉 부산에서는 고
속철도가 대구에서 부산으로 직행해야 울산권을 부산의 경제벨트로 묶을 수 있는 
반면, 경주로서는 경주에 역이 들어서게 되면 울산과 포항 및 경주가 하나의 경제 
벨트가 될 수 있다는 판단에서 노선의 경주통과문제가 이슈화되기 시작하였다. 
이런 노선문제는 새로운 불씨를 일으킬 조짐을 보였다. 부산권은 이미 경주에 
들어설 예정인 경마장을 부산으로 유치하기 위해 경주 경마장 건설을 반대하고 
있기 때문에 경주시민들은 고속철도역과 경마장을 부산으로 끌고 가려는데에 대
해 깊은 반감을 갖고 있었고, 울산은 경주보다는 울산에 역이 들어서야 한다는 
주장을 하면서 지역적 대결로 비화될 조짐을 보였다.
1995년 3월 16일 한국고고학회 등 역사관련 16개 학회는 경주 문화재를 보존
하기 위해 고속전철의 경주통과는 부당하다는 입장을 정부에 건의하게 되고, 8월 
10일에 17개 학술단체는 유네스코에다 경주의 문화재를 인류 중요문화유산으로 
지정해 달라는 신청 계획을 발표하였다. 이런 움직임에 대해 유네스코 페데리코 
마요로 사무총장은 문화체육부장관을 면담한 자리에서 ‘한국이 경주지역에 고속
전철을 설치할 경우 앞으로 경주가 유네스코의 세계 문화유산지역으로 지정되는
데 결정적인 장애가 될 것'이라는 입장을 전달하였다. 
1995년 9월 1일에 문화체육부는 ‘경주를 우회하는 기술조사노선(외곽노선)을 
채택해 달라'는 노선 수정 검토와 경주통과 구간에 대한 문화재 발굴허가를 취소
하고 구체적인 매장 문화재 발굴 허가를 얻은 후 공사를 시행해 달라'는 공문을 
건설교통부와 고속철도공단에 발송하였다. 건설교통부는 즉각 문화체육부의 건
의노선을 채택할 경우, 역 설치가 어렵고, 기존 철도시설과 통합정비가 어려우며, 
건설계획에 차질을 빚어 개통이 3년 이상 지연되고, 공사가 늦어지면 프랑스와 
계약이행 과정에서 불이익을 보게 된다며 반대하는 입장을 밝혔다.
1996년 6월 「고속철도 및 신공항건설추진위원회」는 역사를 경주시 행정구
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역 내에 두도록 할 것을 의결하고, 노선에 대한 타당성조사에 착수하였다. 경주
경유노선 결정에는 문화재 훼손의 최소화, 기술적․경제적 타당성을 고려한다는 
전제조건하에서 대안노선선정을 위한 타당성 조사 작업을 실시하였다.
1997년 1월 29일 당초의 형산강 노선이 폐기되고 외곽 우회 노선을 채택하고 
경주역은 화천으로 결정, 발표하였다. 그러나 1997년 국민의 정부 대통령직 인수
위원회는 IMF 경제환란을 이유로 경부고속철도 계획안을 재검토할 것을 주장하
자 경주 시의회와 시민들이 반발하면서 다시 갈등은 불거지기 시작하였다. 그런 
가운데 계획은 추진되어 2001년 2월 15일 건설교통부는 경주노선 실시설계를 승
인하고 문화재 시굴 및 발굴, 부지매입, 노선 착공에 들어갔다. 
2003년에 부산, 경남 지역 불교계와 환경단체는 양산의 천성산 및 부산의 금정
산 생태계 파괴 및 수행환경을 저해한다는 이유로 기존노선을 반대하면서 정부
에서는 경부고속철도 기존 노선의 재검토를 시작하였다. 2003년 3월 경주 이남구
간에 대하여 공사를 중단하고 국무총리 산하 노선재검토 위원회를 구성하였다. 
2003년 3월13일 이런 정부의 움직임에 대하여 경주시의회, 경주상공회의소, 경
주경제정의실천시민연합, 환경운동연합, JC, YWCA 등은 긴급 간담회를 갖고 경
주통과노선사수를 위한 공동성명서를 채택하고, 범시민추진위원회 구성 추진과 
동해권 6개 시․군 연대 및 울산광역시와 연대 도모, 경주시의회에 경주통과노선
사수 특별위원회 구성, 중앙 관계부처 항의 방문, 범시민 궐기대회, 서명운동, 타
시군 단체와의 연대 등 강력히 대처해 나가기로 하였다.
2003년 4월 8일에 경주시의회 의장은 인근 포항시. 영덕군. 울진군의회 의장들
과 간담회를 가지고, 대통령의 고속철도 대구-부산간 노선 재검토 지시에 따른 
공사중단에 대해 앞으로 집회 등 제반사항에 대해 공동대처키로 합의하였다. 한
편 2003년 4월 11일 대통령은 울산지역주민 168명이 참석한 오찬간담회 석상에
서 울산을 통과하는 인근노선에는 변화가 없을 것이며 다만 부산 천성산에 해당
되는 구역과 금정산에 해당되는 구역에 혹시 조금 다른 대안이 있는지 한번 의논
해보자고 하며 울산은 통과하게 될 것이라고 확약하였다.
2003년 8월 4일 범 경주시민추진위 공동대표 등 30여명은 경부고속철도 경주
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통과 노선사수를 위한 경주시민 입장을 국무총리에게 전달하였다. 기존 대구-경
주-부산 간 노선 공사를 확실히 발표하고 조속히 사업을 재개함으로서 더 이상의 
노선 선정을 둘러싼 논쟁과 지역간 갈등을 종식시켜 줄 것을 정부에 촉구하였다. 
이 의견서에는 국회의원, 경주․포항․영덕․울진․울릉․울산 등 환동해권 행
정기관․지방의회․시민단체 등 120여 기관․단체가 서명하였다. 이에 대해 국
무총리실은 경부고속철도 경주통과 노선은 변함없다는 확답을 하였다. 
2003년 7월 노선 재검토위원회는 최종보고회를 갖고 2개 대안 노선을 정부에 
제출하였고, 9월에 정부는 경부고속철도 경주이남 구간의 공사를 기존 노선대로 
추진하기로 결정하였다. 노선 경주통과가 최종 확정되면서 10월 31일에 고속철
도 경주통과노선사수 범시민추진위원회가 해산하면서 지루한 노선갈등이 막을 
내렸다. 
 <표 3-12> 대안별 노선
제 1안 대구 - 경주 - 양산천 - 양산신도시 - 경부선 - 부산역
제 2안 대구 - 경주 - 양산시 동면 - 금정산 만덕터널 지하 - 부산역
(3) 갈등이슈의 변화
처음 갈등의 동기가 문화재 보존문제와 역사도시 환경보전 문제였으며 이 문
제를 근본적으로 해결하는 대안으로 경주지역을 어느 노선으로 할 것인가의 문
제였다. 갈등이 지속되면서 노선자체가 경주를 통과할 것인가 또는 대구-부산직
결노선으로 할 것인가의 문제로 비화되면서 갈등이 확대되어 갔다.
갈등 이슈의 변화를 보면 하나의 이슈가 새로운 이슈를 생산하는 전형적인 확
대과정을 밟고 있다. 처음의 이슈는 개발과 보존의 충돌이었다면 갈등이 확대되
면서 노선의 유치를 둘러싼 지역대결 양상을 보였다.
(4) 갈등심화의 근본적 원인
계획단계에서 전문기술적인 문제에 있어서 철저를 기하지 못하였던 것이 갈등
의 시작이었다면 갈등을 심화시킨 것은 정치적인 논리에 의해 노선이 결정되고 
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변경되는 과정이 주요 요인이었다. 즉 3자 개입 즉 정치권을 비롯한 고고학회와 
노선변경시도를 위한 경주외 지역의 부산 경남지역주민의 개입이 갈등을 심화시
켰다고 볼 수 있다.  
(5) 갈등의 영향평가
가. 갈등정도의 영향 분석
 ① 이슈의 수
문화재 훼손, 도시이미지 훼손, 경주노선 및 역사 위치, 노선의 경주통과여부 
등으로 나누어지지만 가장 상위의 이슈가 문화재보호이며 이를 위해 노선문제가 
대두되었다. 노선문제는 두 가지로 분류되는 바 경주지역 노선이 통과할 것인가
와 어떻게 통과할 것인가의 문제로 갈등이 진행되었다. 따라서 문화재보호 및 노
선문제로 크게 2개의 이슈로 구성되어 있다.
② 지속시간
고고학회가 이의를 제기한 1994년 10월부터 시작하여 고속철도 경주통과   노
선사수 범시민추진위원회가 해산된 2003년 10월까지로 볼 수 있으나 실질적인 
갈등 고조기간은 1997년 고속철도 및 신공항건설추진위원회가 경주외곽노선을 
체택하고 경주역을 화천으로 결정하면서 종료되었다고 볼 수 있다. 따라서 전체
기간은 9년이지만 본연구의 분석기간은 2년 3개월의 기간이다.  
③ 갈등참여자 규모
이해당사자의 규모에서는 시설입지와 직접적인 관련이 있는 이해 당사자는 건
설교통부와 경주지역 주민이었으나 갈등의 시초는 외부세력에 의해서 였다. 참
여규모를 보면 노선통과 반대측에서는 주로 각계원로 및 문화단체의 회원들이 
참여하면서 청원대회, 학술회의, 성명서 등으로 정부를 압박하였다. 청원대회에
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는 각계 원로 300여명과 70여개 사회단체가 참여하였으며 광화문에서 15,000여
명이 항의 시위를 하고, 경주통과 철회 서명에는 171,000여명이 서명하는 등 참
여규모가 늘어나자, 노선사수를 위한 경주지역의 시위도 늘어갔다. 지역사회단
체 30여개가 참여하고 대규모 시민대회에 5,000여명이 참석하는 등 경주지역사
회단체와 주민들도 강도를 높여갔다. 
갈등의 진행에 따라 전국 역사문화학술단체 및 사회단체 70여개, 불교 등 종교
계가 추가되고 중앙부처로는 문화체육부, 인근지역의 지방자치단체와 시민단체 
및 주민이 참여하면서 갈등 참여 그룹이 확대되었다. 또한 국제적으로 역사도시
에 대한 관심의 표현으로 유네스코가 관여하였다. 갈등에 참여한 주체는 상당히 
많은 것으로 파악되고 있어 이를 기준으로 본다면 갈등의 정도는 상당히 높은 
수준이었다. 
한편 갈등해소 협상의 직접 당사자는 중앙부처인 건교부와 문체부였으며 이들 
기관간에 협상이 이루어졌으나 의견대립이 심각해지면서 3자개입이 있게 되었
다. 지역주민과 전국의 사회단체는 갈등의 주역으로 활동하였으나 해소를 위한 
협상에는 직접적으로 참여하지 않았다. 3자 개입으로는 부처간 조정을 위하여 국
무총리실이 관여하게 되었고, 전문적인 외부 연구기관 등이 기술적 자문을 위하
여 참여하게 되었다. 
④ 갈등정도
갈등이슈의 수를 기준으로 볼 때는 갈등정도가 크게 높은 것은 아니었다. 다만 
이슈의 성격상 문화자원과 도시환경이라는 형량하기 어려운 가치가 개입된 갈등
이었고 범위도 전국적인 것이었기 때문에 갈등정도가 높아질 수 있는 소지는 안
고 있었다. 
갈등기간은 전체적으로는 9년이지만 이해당사자간의 직접적인 갈등이 진행된 
기간은 2년을 조금 넘는 기간이었으며 나머지 7년 기간은 정치적 환경이 바뀌고 
재검토 등이 재발하는 상황이었고 경주통과 노선은 이미 결정난 상태였다. 
이슈의 성질상 주민이 극력 반대하는 기피 시설과는 달리 유치시설이었고, 이
제3장∙갈등영향 사례분석  83
슈자체도 문화재 보존이라는 전국적인 관심사항이 관련되어 있었기 때문에 지역
주민의 입김이 크게 작용할 수 있는 상황이 아니었다. 따라서 실제로 외부로 표
출된 갈등의 정도는 크게 높지 않았다.
나. 갈등요소별 파급영향조사 및 분석
① 사회적 파급영향
먼저 사회안정성은 갈등자체가 지역전체의 안정성에 영향을 미칠 정도는 아니
었으며 주민들의 의견이 어느 정도 반영된 선에서 갈등이 해소되었기 때문에 사
회적인 큰 동요는 없었다. 정치환경 변화에 따른 노선문제가 대두되었지만 지역
사회의 안정성에는 거의 영향이 없었다.
둘째 사회의 정체성 및 일체성에서는 경주지역의 주민이 노선 유치를 위하여 
일치단결하는 모습을 보여주었고, 무엇보다 경주라는 세계적 역사고도의 정체성
을 확인하는 계기를 만들어 주었다.  
셋째 사회만족성을 보면 지역주민의 만족성은 노선을 유치하는데 성공은 하였
지만 당초의 확정노선에서 경주를 크게 우회하면서 기존의 도심과 고속철도 경
주역사의 거리가 멀어져 이용에 불편하다는 점과 역세권의 축소가능성에 일부 
불만이 있어서 만족도는 크게 높지 않았다. 갈등이 심화되지 않은 것은 혹시 노
선유치에 불리할 것을 우려하여 갈등의 행위를 자제하였기 때문이며15), 결국 지
역사회의 만족성을 어느 정도 확보할 수 있었다. 정부의 입장에서도 일정에 차질
은 있었으나 쌍방이 수용하는 대안을 제시하여 만족성은 확보되었다. 지역주민
을 대상으로 실시한 설문조사에16) 의하면 노선에 관계없이 경주통과를 선호하는 
비율이 44.2%이며, 당초노선에서 우회하는 노선을 선호하는 비율도 27.5%로 경
주도심으로부터 조금 떨어져도 경주를 통과하는데 약 74%가 찬성하여 확정노선
에 만족감을 가지고 있는 것으로 판단된다. 
15) 고속도로 등 공공시설 점거를 계획하였으나 지방정부와 협상으로 갈등의 정도를 높이는 행위를 자제
하였음 (노선유치 투쟁위원장 인터뷰, 2004.9.15)
16) 경주발전정책연구소에서 주민400명을 대상으로 설문조사 실시(1995.11.15-19)
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넷째 사전예방 및 교육효과 영향을 보면 사전예방효과는 매우 컸다. 갈등이 발
생될 당시에는‘국책 사업이 문화재보호라는 이유로 사업이 늦어진 일은 사상 초
유의 일’이라고 할 정도로 문화재에 대한 관심이 적었고, 이에 대한 대비책도 소
홀했지만 이 갈등으로 인하여 보존에 환경문제뿐만 아니라 역사유물과 문화재 
보존이라는 문제를 함께 고려하는 계기를 마련하였다. 교육효과로는 갈등을 풀
어나가는데 갈등정도도 높지 않았을 뿐만 아니라 다양한 건설적인 대안을 제시
하고 협상을 통하여 상대방을 설득하는 과정은 정책을 입안하는 정부측에 많은 
학습효과가 있었다. 또한 지역주민에게도 역사유물의 중요성과 경주고도의 역사
성에 대한 훌륭한 교육이 되었다. 
영향요소 요소구분  안정성  일체성  만족성 예방․교육
갈등정도 보통 0 0 + 0
갈등형태 유치갈등,주민 0 + 0 +
갈등해소 협상/조정 + + + +
총평가 + + + + + + +
<표 3-13> 사회적 영향 분석(경주사례)
② 경제적 파급영향
첫째 비용, 편익변화 영향에 비용은 우선 노선개통지연에 따른 각종 증가비용
과 지역주민 및 관광객이 지연기간만큼 시설이용을 하지 못하는 데 다른 비용지
불이다. 경주노선 갈등으로 공기가 약 3년 정도 늦어질 것으로 예상하고 있으며 
2002년 시점으로 고속철도공단의 부채가 9조원으로 1년 공기가 지연되면 이자추
가 부담만 당시 이율로 보면 1조원을 넘어 공기연장에 따른 비용만 3-4조원이 된
다.  또한 서울-대구간 절름발이 운행에 따른 운임손실액이 5천억원-1조원으로 
계산하였다. 그 외에 비용으로는 갈등을 위한 시민운동의 경비(약 1억원)가 소요
되었다. 편익은 경주도심 우회노선보다 9Km가 짧아 2,250억원의 건설비용이 절
감되었다. 그 다음으로 계량화하기 힘들지만 문화재의 보존에 대한 가치와 경주
도시 이미지 (남산)에 대한 가치를 보존할 수 있었다. 
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둘째 시설이용측면은 갈등을 통해 경주시민은 조금 불편하지만 고속철도를 이
용할 수 있고 관광객도 이를 이용하여 경주시를 쉽게 찾을 수 있을 것으로 예상
되지만 갈등으로 인하여 개통이 지연되어 3년간 시설이용에 제한이 있다.  
기회이익상실은 개통지연으로 인하여 관광객 증가 예상인원의 발생시기가 3
년 이상 뒤로 늦춰져서 지역경제에 불리한 작용을 하였다. 또한 역세권의 개발도 
자연적으로 지연되면서 지역발전과 지역고용에 부정적 영향을 미쳤다. 한편으로
는 갈등을 통하여 노선자체의 통과를 확보한 측면에서는 장기적으로 지역발전에 
지대한 영향을 미칠 것으로 예상되지만 이 부분은 당초에 경주통과노선이 확정
되어 있었고 갈등으로 노선을 유치한 것은 아니기 때문에 지연부분만 고려하였
다.    
영향요소 요소구분 비용/편익  시설이용 지역생산 지역고용
시설입지 시설변경/지연 - -/+ +/- -
갈등형태 유치갈등, 주민 - + - -
갈등해소 협상,조정 + + + +
총평가 - + + 0 -
<표 3-14> 경제적 영향 분석(경주사례)
③ 정책 및 제도적 영향 
우선 정책달성도를 보면 갈등정도는 보통이었기 때문에 정부의 정책 달성에는 
긍정적으로 작용하였다. 또한 당초의 정책에 해당주민들이 그대로 추진할 것을 
요구하는 유치시설인데다 협상을 통한 조정으로 당초 경주통과를 성사시켜 달성
도는 높다고 할 수 있다. 다만 시민의 참가와 지역적 대결로 비화할 조짐으로 상
당기간 협상이 지연되고 중앙정부(총리실)의 조정을 통하여 해소되기까지 시간
적 소비로 시설개통이 크게 지연된 점이 부정적 영향을 미쳤다.
둘째 정책당국의 수용성은 매우 높았다. 모든 대안을 검토하였고 문화계와 시
민이 만족하는 노선을 그대로 수용하여 최종안으로 확정하였다.   
셋째 갈등의 형태가 시설유치이며 주민이 개입된 갈등으로 노선이 당초노선과 
큰 차이 없이 경주를 통과하므로써 효과성은 컸으며, 문체부와 건교부간의 공식
적인 협상과 총리실의 조정으로 해소되어 갈등후의 문화재보존효과를 제고하는
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데 크게 기여하였으며 관광객유치를 위한 효과성도 동시에 확보할 수가 있었다. 
그 다음 일관성 면은 정책의 일관성은 부정적이었다. 당초노선이 변경되면서 
정책이 흔들리기 시작했고 노선과 역사가 확정된 후에도 정권이 바뀔 때 마다 
노선의 경주통과문제로 갈등이 재연되는 등 정책의 일관성에 문제가 있었다. 이
런 사태는 주민들로 하여금 정부의 신뢰성에도 부정적 영향을 미쳤다.  
마지막으로 제도변화 영향으로는 갈등으로 인해 제도적 개선이나 변화가 일어
난 것은 없었으나 협상과 조정에 의한 갈등해소방법은 국책사업에 있어서 정부 
간의 의견 불일치를 중립적인 전문가의 의견을 통하여 건설적인 대안을 제시하
고 주민과 사회단체를 동시에 설득하는 프로세스를 보여주었다.
  
영향요소 요소구분 정책달성/효과 수용성 일관성 제도변화
갈등정도 보통 0 0 0 0
갈등형태 유치갈등, 주민 + 0 - 0
갈등해소 협상, 조정 + + - +
총평가 + + + - - +
<표 3-15> 제도 및 행정적 영향 분석(경주사례)
3. 입지 갈등사례의 비교분석 
지금까지 공공시설별 입지에 대한 갈등의 정도나 갈등해소방법별 영향을   분
석하여 보았다. 이런 입지별 분석은 갈등 영향의 정도를 평가하는데 객관적 평가
기준이 없기 때문에 어려움이 있다. 따라서 입지갈등 사례별로 갈등정도를 비교
분석하고 상이한 해소방법에 따라 어떤 영향을 어느 정도 주었는지를 상대적으
로 비교․평가하는 것이 용이하므로 비교분석법을 통하여 갈등의 정도와 영향의 
관계, 갈등시설 형태 그리고 갈등의 해소방법에 따른 갈등영향의 관계를 규명하
고 정책적 시사점을 도출한다.
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1) 갈등정도의 분석
갈등정도를 비교하기 위하여 개별적으로 분석한 영광원자력과 안면도 방사성 
폐기장과 관련된 기피시설 입지갈등과 경주고속철도 노선 선정과 관련된 유치시
설입지 갈등을 비교분석한다.
(1) 갈등이슈
우선 갈등이슈의 수나 확대과정을 보면 안면도 사례의 경우는 갈등의 기간이 
짧은 이유도 있지만 가장 위험하고 혐오시설로 여기는 방사성 폐기장 건설반대
라는 하나의 이슈가 갈등 처음부터 해소될 때까지 변동이 없었다. 이처럼 안면도 
사례에서는 이슈가 하나이기 때문에 갈등의 정도가 낮을 것으로 기대할 수 있으
나 오히려 하나의 이슈에 모든 주민의 의사를 결집할 수 있었다. 특히 정부의 행
태에 대한 불신으로 인한 주민의 반발이 매우 거셌다. 
반면에 영광원자력의 경우가 훨씬 복잡하고 시간이 흐름에 따라 추가되는 양
상을 보이고 있다. 영광원자력은 환경. 보상, 행정절차 등 여러 가지 이슈로 복잡
한 양상을 보이고 있었지만 주체마다 힘의 분산이 이루어졌으며, 특히 주민의 경
우 입지에 대한 찬반으로 힘이 분산되었다. 또한 정상적인 전력장기공급대책에 
따라 1-4호기가 이미 입지하여 있었으며 인근의 토지도 추가건설을 위하여 수용
되어 있는 등 상황이 주민의 반대세력을 결집할 힘이 안면도 사례에 비하여 강력
하지 않았다.  
경주의 경우도 이슈가 확대되는 과정을 보여주면서 갈등에 지역주민이 가세하
는 형태로 변화되었다. 문화재 및 도시 경관훼손 문제에서 노선통과 찬반으로 이
어지면서 주민은 노선통과 사수를 사회단체는 문화재 보호를 요구하며 갈등이 
높아졌다. 
(2) 갈등당사자
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갈등에 관계된 갈등당사자나  3자 등의 규모 또는 수를 보면 영광사례에서는 
우선 인접 주민뿐만 아니라 영광군과 고창군 주민이 개입되었고, 시설사업자인 
한국전력이 직접적인 당사자였다. 갈등이 진행되는 과정에서 환경문제와 안전성
에 문제가 제기되면서 환경단체가 개입되고 건축허가와 관련하여 영광군과 중앙
정부의 감사원이 개입하면서 갈등 당사자는 크게 5개 그룹으로 늘어났다. 따라서 
갈등의 정도는 시간이 흐르면서 점점 심화되어 갔다. 
반면 안면도 사례에서는 주민, 환경단체, 중앙정부 및 지방정부로 큰 변동 없
이 진행되어 갈등의 변화는 일어나지 않았다. 처음 발생시점에는 전국적, 지역적 
다양한 사회단체가 개입하였으나 갈등이 진행되면서 이들의 역할은 큰 힘을 발
휘하지 못하고 주민위주로 갈등이 진행되었다. 두 사례에서 참여 갈등당사자의 
단순한 수로 보면 영광군이 높았다고 볼 수 있으나 갈등 정도의 경중을 가리기에
는 불확실한 측면이 있다. 
경주사례의 갈등당사자는 당초 중앙정부와 고고학회 등 사회단체였으나 갈등
이 진행되면서 중앙정부간에도 건교부와 문체부가 대립하고, 노선통과 문제로 
지역주민(경주 및 울산지역과 서부경남)과 지방정부가 갈등에 가세하면서 갈등
당사자의 확대가 이루어지면서 갈등의 정도가 높아졌으나 갈등의 이슈가 유치시
설이었기 때문에 기피시설과는 다른 양상을 보였고, 갈등이슈발생 주체가 고고
학회 등 학술단체였기 때문에 유래가 없는 16개의 학술단체의 참여에도 불구하
고 주민들의 갈등행위의 과격성이나 참여규모 등을 볼 때 갈등의 정도는 위의 
두 사례보다 낮았다. 
   
(3) 갈등지속기간  
지속기간은 영광원자력의 경우 1993부터 보상 및 환경문제로 갈등이 빚어졌으
나 본격적인 갈등이 발생한 것은 1995년 자치단체장 선거에서의 선거공약이 빌
미가 되었으며 1996년 건축허가과정에서 주민과 중앙정부 그리고 지방단체간에 
갈등이 폭발하였다. 이 갈등은 1996년 9월에 영광군수의 허가취소를 취소함으로
써 갈등은 급속히 봉합되게 되었다. 그 후에도 지역주민의 건설반대 시위가 있었
제3장∙갈등영향 사례분석  89
으나 큰 힘을 받지 못하고 갈등은 진정되어갔다. 따라서 약 4년간의 갈등이 지속
되었으나 본격적인 갈등은 1996년 1월 22일 건축허가로부터 1월 30일 허가취소, 
9월 17일 허가취소의 취소까지 약 8개월간의 갈등이 실질적인 갈등기간으로 볼 
수 있다. 
한편 안면도 갈등 지속시간은 1990년 11월 3일부터 1993년 3월까지 지속되었
지만 실질적으로 안면도 사태라고 불리는 갈등은 11월 3일부터 11월 10일까지 
8일간으로 볼 수 있다. 따라서 갈등지속 기간으로 판단한다면 영광원자력 사례의 
갈등 정도가 더 높았다고 할 수 있다.   
경주사례의 경우는 약 9년간이라는 긴 시간을 지속하였으나 노선문제로 실제 
갈등이 발생하고 해소될 때까지의 기간은 약 4년 정도 기간이다. 기간으로 판단
한다면 세 사례중 가장 긴 시간을 갈등상태에 있었기 때문에 갈등정도가 가장 
높아질 가능성이 있었다고 할 수 있으나 실제는 갈등기간이 길어지면서 갈등의 
정도는 상당히 올라갔으나 앞의 두 사례만큼 높다고 할 수 없다.   
(4) 갈등의 행태와 규모
갈등행동은 양 사례에서 모두 다양한 양태를 보이고 있다. 영광사례에서는 성
명서, 언론 인터뷰, 시위 집회, 서명운동, 공청회, 행정적 판단 등 적법적인 테두
리 내에서 주로 이루어 졌으며 다만 일부 불법시위와 주민간의 물리적 충돌 그리
고 중앙정부의 적법한 행정절차에 대한 지방자치단체의 자율권의 사용이 있었
다.
반면에 안면도 사례는 초기부터 주민의 과격 행동이 주를 이루었다. 적법적인 
행동으로는 항의 방문, 서명작업, 인터뷰, 협상 및 시위 등이 있었고, 불법적인 
행동은 불법 시위 집회, 공공시설 점거, 공무원납치, 방화, 화염병 투척, 민병대 
조직 등 공공질서가 확립될 수 없는 극도의 혼란상황으로 발전하였다. 따라서 갈
등행태를 보면 안면도 사례가 훨씬 갈등의 정도가 높았으며, 따라서 갈등의 후유
증도 크게 남았다. 
갈등의 행태나 규모를 보면 갈등행태는 중앙정부간에는 공문서를 통하여 이견
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을 조율하였고, 사회단체는 학술회의, 청원대회, 세미나, 서명 등을 주로 활용하
였다. 지역주민 및 지역사회단체는 항의시위, 항의방문 등을 통하여 지역의견을 
표출하였다. 따라서 쌍방간에 물리적인 충돌에 의한 불상사는 거의 없었으며 갈
등의 행위를 기준으로 볼 때 그 정도는 기피시설의  갈등정도에 비하여 현저히 
낮았다.
(5) 3자 개입과 갈등역사
그 외에 외부세력의 개입정도와 문제의 갈등이 발생하기 전의 갈등역사 등을 
보면 영광원자력의 경우 환경단체의 개입과 중앙정부의 관련부처 외에 감사원이 
개입하였고 영광군민 외에 인근 고창군민도 개입하는 등 갈등 이해당사자 또는 
그룹이 늘어나 갈등의 정도는 점점 높아갔다고 할 수 있다. 또한 원전 1호기 때부
터 환경과 보상에 대한 갈등이 간헐적으로 존재하였기 때문에 서로간의 불신이 
어느 정도 쌓여 있었다. 
반면에 안면도 사태에서는 외부세력의 개입으로 초기에 천안 환경운동연합에
서 핵시설의 위험성에 대한 사진 등을 배포하여 주민에게 극도의 위험성을 인지
시켜 갈등을 촉발시킨 중요요소가 되었고 전국적인 사회단체 및 지역단체가 개
입하였으나 갈등의 중추적인 역할을 하지는 못하였다. 또한 주민갈등의 역사와 
관련하여 동일이슈로는 갈등이 없었으며 다만 서산간척지 건설과 관련하여 어민
들에 대한 피해보상에 대한 갈등의 역사가 있었다. 그러나 이런 갈등의 역사는 
주민들로 하여금 갈등에 대한 두려움보다 갈등(투쟁)으로 인하여 주민들의 주장
을 관철할 수 있다는 믿음을 주는 학습효과를 가져다주었다. 갈등의 역사와 외부
세력의 개입측면에서 본다면 영광원자력 갈등의 정도가 더 높았다고 볼 수 있다. 
경주의 경우는 당초의 갈등이 외부세력이라 할 수 있는 전국고고학회 및 사회
단체에서 제기한 이슈로 발생하였고 이들이 직접 갈등의 당사자 역할을 하였다. 
갈등해소를 위한 3자 개입은 문체부와 건교부간의 대립으로 표출되었기 때문에 
상위기관인 총리실이 조정자 역할을 하였다. 사회단체와 주민이 연루된 갈등이
었으나 중앙정부간의 의견대립을 조율하는 것이 조정자의 우선적 역할이었다. 
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실제로 정부부처간의 의견이 타결됨으로써 사회단체와 주민은 반발없이 조율된 
의견을 수용하였다. 따라서 이 경우 3자 개입은 갈등해소에 결정적인 역할을 하
였다고 할 수 있다. 본 갈등전에 갈등당사자간 갈등은 없었다. 
이상 여러 가지 지표를 전반적으로 비교분석해 본 결과 갈등의 정도는 영광원
자력이 더 큰 것으로 볼 수 있다. 그러나 실제로 영광원자력 갈등의 강도가 안면
도 사태보다 컸다고 볼 수 있다. 갈등 진행상황나 갈등의 후유증을 볼 때 안면도 
사태가 훨씬 강도가 높았음을 알 수 있다. 우선 갈등규모와 양태에서 안면도의 
경우는 전주민의 80%이상이 직접 항의 행동에 동참하는 결집력을 보였고 갈등
행위 또한  납치, 방화 등으로 극도의 혼란이 야기되는 등 치안이 불가능한 상황
으로 치달았으며 이런 극한 상황이 결국 정부의 정책을 백지화시키며 굴복 시키
는 결과를 가져왔다. 영광원자력의 경우는 주민 참여율도 상대적으로 낮았고 갈
등행위 또한 전반적으로 폭력이 개입되지 않았으며 정부의 정책도 당초의 계획
에 따라 추진될 수 있었다. 경주는 이슈의 수 및 관계인수, 갈등지속시간 등을 
볼 때 앞의 두 사례에 비하여 갈등의 정도가 낮다고 할 수는 없다. 그러나 갈등의 
규모나 행위양태 면에서 보면 강도가 크게 떨어진다. 우선 규모면에서 지역사회
에서는 비교적 어느 정도 규모가 되었으나 지역사회의 규모에 비하여 영광과 안
면도에 뒤떨어진다. 행위 면에서도 물리적 충돌 없이 비교적 온건한 수단을 이용
하여 갈등의 감정이 상승작용을 일으키지 않았다.   
이 들 사례를 통해서 볼 때 갈등의 강도를 보는 시각에 따라 다를 수 있기 때문
에 각 분석지표가 높게 나왔다고 하여 갈등의 정도가 높았다고 할 수 없다. 가장 
중요한 지표는 역시 갈등 행동양식이며 행동에 참여하는 규모라고 할 수 있다. 
사례를 통하여 얻은 결론은 갈등의 정도를 결정짓는 요소는 다양하지만 가장 중
요한 것이 갈등이슈의 성격이 무엇이냐가 결정적인 요소로 작용하고 있음을 알 
수 있다.  
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분석 지표 영광  원자력 5, 6호기 안면도 방사성 폐기장 경주고속철도 노선
이슈의 수
보상액/범위, 
원전건설반대, 환경피해, 
건축허가 (3개)
방사성 폐기장 입지반대 
(1개)
문화재훼손, 노선변경 
(2개)
관계인
(단체)
주민, 영광군, 한국전력, 
중앙정부, 환경단체 (5개 
집단)
주민, 충남도, 중앙정부 
(3개 집단)
중앙정부, 사회단체, 
지방정부, 
주민(지역사회단체)
지속시간
1993 - 1996 (1996. 1. 22 - 
1996 9. 17)
1990.11- 1993. 3 (1990. 11. 
3 - 1990. 11. 11)
1994.10-2003.10 
(1994-1997)
갈등규모 /
 행위양태
연동원인원: 20만명
최대동원규모: 5000명
농성, 시설점거, 물리적 
접촉, 성명서, 서명, 
행정소송
연동원인원: 6 -7만명
최대동원인원: 15000 명
납치, 방화, 점거, 
궐기대회, 폭파위협
연동원인원: -
최대동원인원:지역: 
5000명/서울 및 
전국:15000명
시위, 성명, 학술회의, 
청원대회
갈등역사 
원자력 1호기 가동이후 
환경문제, 보상문제로 
갈등역사 존재
동일이슈로 인한 갈등의 
역사는 없었으나 인근의 
서산간척지와 관련하여 
김양식 어민과의 갈등이 
하나의 훈련이 되었음
없음
외부개입
환경단체 및 인근 군민의 
개입, 중앙정부 감사원의 
개입
외부세력으로 
천안환경운동연합 등이 
처음 개입하였으나 주요 
갈등행위자로 활동은 
하지 못함
정치세력, 국무총리실, 
부산 및 서부경남, 
전국사회단체
갈등정도 갈등정도 높음 갈등정도 매우 높음 갈등정도 보통
<표 3-16> 갈등정도 비교
주: (   )의 기간은 갈등고조기간으로 실질적인 갈등기간으로 연구분석 기간임
2) 갈등 시설의 영향분석
세 갈등사례 중 영광과 안면도사례는 기피시설입지 갈등이고 경주사례는 유치
시설 관련 갈등이다. 우선 가장 중요한 것은 입지로 인한 재산가치의 변화를 들 
수 있다. 이는 지역주민과 직결되는 사안으로 통상 입지갈등의 시발점이 되고 있
다. 영광원자력의 경우 주변지역에 대한 토지수용은 이미 끝난 상태였기 때문에 
이와 관련된 토지가격의 변화는 없었다. 다만 직접적인 영향범위 밖의 재산적 가
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치 하락과 원자력 발전으로부터 발생되는 환경적 변화에 따른 수산업에 악영향
을 줄 것이라는 우려가 대두되었다. 한편 안면도는 방사성 폐기장 시설입지지역
은 물론 안면도 전체의 이미지에 큰 타격을 주면서 주민의 재산적 가치는 크게 
하락할 것이며 주변 해역의 수산업 및 관광산업에도 심대한 악영향을 미칠 것으
로 주민들은 생각하였다. 경주의 경우는 문화제 훼손에 대한 문제로 시작되었으
나 2차 이슈가 된 노선 통과문제는 결국 지역발전과 관련하여 지역주민의 재산
권가지의 변동과 어느 정도 연관이 있었다.
환경적 측면에서는 두 기피시설사례는 모두 지역 환경에 심각한 영향을 미칠 
것으로 판단하였으며 특히 안면도의 경우 갈등의 유일한 이슈가 되었던 사항이
다. 경주의 유치시설의 경우도 역사유물과 역사도시환경 영향이 갈등의 근본적
인 원인이었다.
시설이용측면에서는 두 시설 모두 지역주민의 편의를 위해 사용될 공공시설이 
아니며 국가적 필요에 의해 입지하는 기피시설이었다. 따라서 시설자체는 지역
발전이나 주민 편의에 긍정적 영향을 미치는 것보다는 지역에 부정적인 영향을 
미치는 시설이다. 반면에 경주고속철도 노선 갈등은 지역주민과 관광객 시설이
용에 직접적인 영향을 미치는 시설로서 지역입장에서는 지역발전과 시설이용에 
긍정적인 효과를 주는 시설이다. 
지역경제변화와 관련하여서는 영광원자력의 경우 시설입지와 연계하여 다양
한 지역개발정책과 지원계획이 있었으며 지역주민의 고용창출도 기대할 수 있었
지만 안면도 사태의 경우는 관련된 지역개발사업이나 지원은 없었다. 오히려 기
존의 충남도 계획에 안면도 관광개발계획이 방사성시설의 입지로 인하여 수포로 
돌아갈 수 있는 상황이었다. 시설 완성 후 지역주민고용창출 효과는 단순근로직
에 어느 정도 가능성이 있었으나 주민에게 제대로 전달될 수가 없었다. 경주고속
철도 시설은 관광 내방객의 증가와 경주역세권 개발에 따른 경제적 효과는 매우 
컸을 것이나 상당기간 지연으로 기회를 상실한 결과를 낳았다.
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분석
지표
영광 원자력 안면도 방사성 폐기장 경주고속철도
재산
가치
변화
주변 재산가치의 
감소우려와 냉각수에 따른 
주변 수산업에 악영향
인접지역은 이미 1-4호기 
건설시 에 수용을 한 
상태로 재산적 가치 변화는 
없음
방사성 폐기물 처리장 
입지는 주변지역의 재산적 
가치에 큰 영향을 미침 
철도노선 및 역사위치는 
지역발전에 긍정적인 
영향을 주고 주민 전체의 
재산가치에도 긍정적인 
영향을 줌
환경
가치
환경영향 심각한 우려 환경영향 심각한 우려
문화재 및 도시이미지 
훼손우려
시설
이용
지역시설 이용과 관계없음 지역시설 이용과 관계없음 지역주민, 관광객 이용편의
지역
경제
변화
원전입지와 연계된 
지역개발정책과 지원으로 
지역경제에 긍정적 영향 
지역고용창출효과: 262명
방사성폐기물과 관련된 
지역개발 사업은 없었음
지역주민고용효과:500여명
역세권개발과 관광객증가 
및 지역경제 활력기대
<표 3-17> 기피갈등의 분석
결론적으로 시설형태면에서 본다면 안면도 사례의 경우 지역에 엄청난 희생을 
요구하는 부정적 영향만 미치고 이에 대한 반대급부가 없었을 뿐만 아니라 갈등 
이슈자체도 주민의 생존권과 관련이 있는 위험시설로 인식되어 지역주민의 반발
은 더욱 거셌고 갈등의 정도는 관리가 불가능할 상황으로 발전되었다. 영광원자
력 경우는 이와 비교해 보면 지역의 희생에 대한 반대급부가 제공되고 환경문제
를 저감할 수 있는 대책이 마련되는 등 주민반발을 잠재울 수 있는 정책수단이 
있었을 뿐만 아니라, 기존의 원전1-4호기가 입지하여 주민에게 환경에 대한 사전
교육이 상당히 되어 있었기 때문에 안면도처럼 주민전체의 극렬한 저항에 부딪
치지는 않았으며 오히려 외부 환경단체들의 개입이 문제였다. 이런 사실을 기초
로 하여 기피시설 자체에 대한 비교분석 결과 안면도의 방사성 폐기물 처리시설
의 경우가 영광원전의 경우보다 갈등의 정도를 높이는데 더 많은 영향을 미쳤다
고 볼 수 있다. 경주고속철도 사례는 유치시설로서 공급자의 위치가 보다 자유로
운 상황이었고 지역주민의 입장에서는 유치를 성사시켜야하는 아쉬운 입장이었
다. 다만 문화재 훼손이라는 이슈측면에서는 기피시설로 볼 수 있지만 전체적으
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로 지역사회 발전에 큰 영향을 미치는 유치시설이었다. 따라서 갈등의 양태도 기
피시설의 갈등양태와는 사뭇 다른 상황을 연출하였고 그 정도 또한 상대적으로 
낮았다.   
3) 갈등해소 방법
(1) 직접협상
영광원자력의 경우는 매우 다양한 갈등해소 노력이 있었다. 우선 주민과의  보
상관계를 원만히 해결하고 주민이 참여하는 환경감시를 위한 방안을 도출하기 
위한 정부와 주민 간에 직접협상 등이 이루어졌고 이런 일련의 노력은 주민의 
감정을 어느 정도 해소하는데 기여했다고 볼 수 있다.  
반면에 안면도의 경우는 중앙정부와 주민과의 대화가 전면적으로 차단된 상태
에서 일방적인 항의 및 폭력과 해명으로 일관하여 직접협상의 분위기가 성숙되
지 못하였다. 갈등상황이 홉슨 선택17)(Hobsons's choice)으로 주민이 시설계획자
체에 대한 수용, 즉 주어진 것을 갖느냐, 안 갖느냐의 선택으로 다른 대안을 봉쇄
함으로써 복잡한 이해관계의 절충이나 타협을 어렵게 했다.   
경주사례에서는 중앙정부차원의 직접적인 협의와 대화가 이루어졌고 전국사
회단체와의 협상과 대안 도출을 위한 대화의 문이 열려있었기 때문에 문화재 훼
손을 최소화할 수 있는 대안을 제시하고 협의하여 평화적인 결정을 도출할 수 
있었다. 이런 직접대화의 가능성 유무가 갈등을 해소하는데 중요한 역할을 하였
음을 사례를 통해서 발견할 수 있었다.
(2) 3자 개입
영광원자력의 경우는 이미 원전 1-4호기로 때부터 환경단체의 활동이 있었기 
17) Hobson's choice: 어떤 상황에서 선택조건이 가질 것인가 말 것인가 (all or nothing)의 극단적인 선택만
이 있는 상황으로 예를 든다면 빵이냐 밥이냐를 고르는 것이 아니라, 빵이냐 굶느냐를 선택하게 함으
로써 선택의 여지를 없게 하는 것임. 사회문제를 냉정하게 파악해 현실적으로 가능한 최선의 해결책
을 찾아가기 위해서는 선택할 수 있는 대안을 다양하게 늘릴 필요가 있음.  
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때문에 5-6호기 건설에도 초기부터 사회단체의 개입이 있었다. 그리고 원전건축
허가와 관련하여 직접당사자가 아닌 영광군과 중앙정부의 감사원개입이 있었다. 
전자의 환경단체의 개입은 갈등의 해소를 어렵게 만드는 요소였다면 후자의 영
광군과 중앙정부의 경우는 조금 달랐다. 영광군의 역할은 갈등을 증폭 시키는 역
할을 하였다면 감사원의 개입은 종국적으로 갈등을 해소하는 결정적인 역할을 
하게 되었다. 
한편 안면도의 경우는 갈등 고조기간도 짧았을 뿐만 아니라 갈등자체가 순식
간에 폭발하였기 때문에 갈등진행 기간동안에 외부의 세력이 개입할 여지가 없
었다. 다만 초기에 환경단체에서 핵폐기시설의 위험성을 알리는 사진을 배포하
는 수준의 활동이 전부였으며 워낙 강도가 높고 치안부재 상태여서 3자의 중재
가 가능한 상황도 아니었다. 다만 충남도가 중앙정부와 주민사이의 가교 역할을 
하려는 노력이 일부 있었으나 책임 있는 결정권을 보유하지 않은 한계가 있었으
며 충남도 자체도 주민으로부터 불신을 받는 등 갈등의 한 당사자였기 때문에 
조정자 역할을 제대로 할 수 없었다. 
경주는 정부간 갈등의 해소를 위하여 총리실의 조정자 역할을 들 수 있다.  
 이경우의 3자 개입은 갈등을 해소하는 길을 열어주었다. 
(3) 회피 및 강제
영광원자력의 경우는 지방정부에 대한 중앙정부의 행정력을 동원하였으나  주
민에 대한 공권력 동원은 없었다. 다만 일부 주민의 유치찬성과 반대측간의 물리
적 충돌과 행정기관 점거에 따른 질서 확보를 위한 공권력 투입은 있었다. 
한편 안면도의 경우는 처음부터 공권력을 동원한 억압수단을 사용하였고 주민
의 항의가 격화되면서 점점 더 강도를 높여갔다. 이에 대항하여 주민도 폭력수단
으로 대항하여 서로가 상대방을 제압하여 갈등을 해소하려는 방법을 택하였다. 
결국 정부는 스스로 계획을 철회하여 갈등현장에서 퇴장하는 회피수단으로 해소
되었다.    
경주는 강제수단으로 일부시민이 문화계 주최의 세미나 혹은 촉구대회장에  
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해소방법 영광원자력 안면도 방사성 폐기장 경주고속철도
직접협상
주민피해보상, 
환경시설설치 및 
환경감시단 구성, 
-
중앙정부간 협상조정 
(최적대안 도출)
3자 개입
영광군 건축허가 
취소의 부당성에 대한 
감사원의 결정
충남도의 중재역할이 
있었으나 결정권이 없어 
역할 미약
총리실의 부처간 조정
회피/퇴장 - 중앙정부 스스로 계획철회 -
강제
지방정부에 
중앙행정력 동원
주민에 공권력 동원
시민들의 항의시위. 공권력 
동원 없음
<표 3-18> 갈등해소 방법
 서 항의시위로 자신들의 의사관철을 시도하거나 지역에서 궐기대회를 개최하
는 등 집단적 행동을 표출하였으나 폭력적 수단을 사용하지 않았다.
(4) 해소방법이 지역사회에 미친 영향
안면도의 경우 그 후유증이 매우 심하였으며 현재에도 정부에 대한 신뢰나 주
민간의 신뢰에 큰 상처를 주고 있음을 볼 때, 갈등해소의 방법이 갈등사후의 관
리와 지역사회에 부정적 영향을 많이 주었다고 볼 수 있다. 
영광원전의 경우는 다양한 갈등해소방법이 갈등을 진정시키고 해소를 촉진시
키는 긍정적 역할을 한 것으로 볼 수 있다. 특히 갈등당사자간의 직접협상기회가 
가능했다는 것이 갈등 후유증을 최소화하는 역할을 했으며 다양한 협상채널이 
가능했던 사실이 안면도보다는 훨씬 부정적 영향을 저감시켰을 것으로 판단된
다. 또한 3자 개입이 결과적으로는 갈등 해소를 앞당기는데 일정한 역할을 하였
다.  경주는 협상과 조정이라는 정상적인 해소방법을 활용하여 대안을 양측에서 
수용함으로써 평화적인 갈등해소를 이루었다. 
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4) 지역사회에 미친 영향 비교
(1) 사회적 영향비교 
영광원자력의 경우 갈등해소 후 유사한 갈등의 재발이 크게 감소하면서 지역
사회의 안정성이 급속히 회복되었고, 환경감시에 지역주민 참여 요구의 수용과 
지역개발 사업지원으로 지역만족성이 높았다. 안면도의 경우도 갈등이 해소된 
후 급속히 안정을 되찾았으나 정부의 입지미련 때문에 동일한 갈등이 반복되었
다. 즉 안면도 입지의 철회에도 불구하고 정부의 지속적인 방사성 폐기장 부지 
물색에 안면도의 포함 가능성으로 정부와 주민간의 신뢰관계가 훼손되면서 갈등
이 재발되고 지역사회의 안정성을 확보하지 못하였다. 경주의 경우도 대안으로 
노선이 확정된 후 지역사회는 안정을 되찾았으나 정치상황에 따라 노선문제가 
재연되면서 지역사회의 동요가 있었다.
지역일체성에 있어서는 안면도의 경우 주민 간에 지역일체성을 확인하는 기회
를 가지는 성과가 있었으나, 영광의 경우는 지역주민간의 유치와 반대, 주민과 
군과의 대립 그리고 보상범위 등으로 지역 내 일체성확보에 문제가 있었다. 경주
의 경우는 역사도시라는 자부심을 일깨워 주었고 지역발전을 위해 노선유치라는 
목표아래 일치단결하는 모습을 보여주었다.
지역의 만족성에서는 갈등에 대한 평가가 엇갈리고 있어 비교분석이 어려운 
면이 있으나 안면도의 경우 지역주민의 요구대로 시설입지의 백지화가 받아들여
졌기 때문에 지역의 만족성은 높은 것으로 추정되지만 기존의 안면도 종합개발
계획의 지연과 시설무산에 따른 기회이익의 상실에 대한 아쉬움이 있어 지역의 
불만요인으로 작용하고 있다. 영광 원전사례의 경우는 주민의 건설반대 요구는 
수용되지 않아 환경단체의 불만은 있었을 것으로 보이나 지역주민들이 요구했던 
보상 및 환경관련 요구사항이 대부분 수용되어 지역사회의 만족도는 높았다고 
할 수 있다. 전반적으로 연광군의 경우가 안면도의 경우보다 사회적 만족도는 높
았다. 경주의 경우도 주민의 입장에서는 노선을 경주통과로 확정하는 성과에 전
적으로 만족하는 것으로 나타났다. 
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갈등이 지역주민에게 학습훈련과 예방에 대한 교훈을 어떻게 주었는가를 분석
해 보면 안면도의 경우는 주민의 학습훈련효과가 다른 지역 즉 전국의 국민에게 
방사성 처리시설의 위험성을 인지시키고 방사성 처리장 입지와 관련된 주민  반
대의 결정적 계기가 되어 그 후 입지선정을 추진한 굴업도, 부안 위도 등 정부에
서 시도한 지역마다 주민반대가 격화되는 것을 고려해 볼 때 갈등예방보다는 갈
등의 본보기가 되는 부정적 학습효과가 매우 컸다고 볼 수 있다. 반면에 영광사
례의 경우는 환경갈등에 있어서 주민참여를 통한 환경의 이해와 협상으로 인한 
긍정적 효과를 학습하는 기회를 가졌으며 지방정부와 중앙정부간의 갈등에서도 
국책사업에서 지방정부의 역할과 한계에 대한 명확한 학습효과를 주었다. 갈등
재발 예방효과나 학습효과 등에서 안면도 보다 긍정적인 효과를 가져왔다. 경주
의 경우는 유치활동을 위해서는 어떤 프로세스를 거쳐야하는지를 주민들에게 알
게 하였고 정부로서도 문화재 보존이라는 또 다른 문제에 대처하는 기회를 주었
으며 협상의 통한 건설적인 대안제시가 매우 중요함을 일깨워 주었다. 
 (2) 경제적 영향 비교
비용편익측면에서는 안면도의 경우 폭력행위에 따른 피해, 집회를 위한 비용
과 생업활동장애 등 비용지불이 있고, 시설입지무산에 따른 기회상실은 지역도
로 사업정도이며 구체적인 지역개발사업과 연계된 것은 없었다. 이렇게 볼 때 주
민 입장으로는 크게 잃은 것은 없다는 결론이다. 편익은 주민재산가치 하락방지, 
환경가치보존, 관광자원보존 및 이용가능으로 환가가 매우 어려워 비용과 편익
의 비교형량이 어렵지만 그럼에도 불구하고 비용부분은 일시적인 비용이었지만 
편익부분은 지속적으로 지역에 영향을 주는 것으로 볼 때 편익이 더 컸다고 볼 
수 있다. 
시설이용은 안면도와 영광사례는 주민들과의 직접적인 시설이 아니기 때문에 
이 부분에서는 갈등으로 인한 영향은 없었다. 경주지역은 노선우회와 시설지연
으로 당초보다 시설이용의 불편이 예상되나 노선을 확보하므로써 지역주민과 관
광객의 이용편의를 도모할 수 있게 되었다.
100  
시설투자에 따른 지역생산은 영광군의 경우 예정대로 시설투자가 이루어졌으
므로 지역경제생산효과에 긍정적인 영향을 미쳤고 시설가동에 따른 효과도 영광
군은 지속적으로 영향을 주고 있으나 안면도는 시설입지자체가 무산되어 투자와 
가동에 따른 지역생산효과는 없었다. 경주지역은 관광활성화와 역세권개발 등으
로 지역생산에 직접적인 영향을 줄 것으로 보인다.
지역고용 및 주민소득효과에도 동일한 영향을 미쳐 영광군의 경우는 지역주민 
직접고용과 지역소득에 상당한 영향을 주고 있다. 경주의 경우도 관광객 증가는 
지역서비스업 분야의 간접 고용창출이 있을 수 있으나 안면도의 경우는 시설무
산으로 고용효과가 없다.    
  
 (3) 정책 및 행정적 영향
정책의 수용측면에서는 안면도나 영광사례 모두 다 주민들의 의견을 대부분 
수용하여 수용성은 같다고 볼 수 있다. 특히 안면도의 경우는 주민의 의견을 전
적으로 수용하여 시설자체의 입지를 철회하였다. 경주는 문화계의 의견을 수용
하여 당초노선을 변경하였으나 주민의 입장에서는 구체적인 의견수용이 되지 않
은 상태로 볼 수 있다. 그 이유는 경주 주민은 노선자체가 경주통과를 하지 않을 
것이라는 우려 때문에 다른 의견은 강력히 제시하지 못하였기 때문이다. 
정책의 일관성에서는 영광군의 경우가 높았다고 볼 수 있다. 일부 시설변경이 
있었고 정부 간의 건축허가에 대한 혼란으로 정책의 일관성에 문제는 있었으나 
당초의 정책에서 큰 틀이 변화하지 않았다. 안면도의 경우는 정책의 일관성을 찾
아 볼 수 없었다. 정책자체 뿐만 아니라 갈등에 대한 대처방안도 일관성을 상실
한 채 안면도 입지 선정에 대한 미련을 끝까지 버리지 않고 정책이 흔들렸다. 경
주의 경우도 노선을 확정한 후 변경 되고 변경된 노선의 확정 후에도 노선자체의 
경주통과를 할 것인지에 대한 문제가 나오는 등 정책의 일관성에 문제점이 있었
으나 경주를 통과한다는 정부의 입장은 비교적 확고했다.  
정책의 달성도나 효과측면에서 본다면 영광군의 경우 정책달성도가 높았고, 
갈등의 결과, 환경적 측면과 지역발전 측면에서 효과가 높았다. 안면도의 경우는 
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정책달성도는 매우 낮았고 효과는 시설자체가 없어서 측정할 수가 없다. 경주는 
당초의 경주통과라는 정책을 달성하였고 환경적 측면과 지역발전 측면에서 정책
의 효과성도 어느 정도 확보되었다고 볼 수 있다.
제도개선 측면에서는 안면도의 경우가 높다고 볼 수 있다. 갈등으로 인해 새로
운 공개적인 입지선정절차의 도입과 지역개발정책과 연계 등을 고려하게 되었
다. 영광군의 경우도 환경저감대책, 주민 환경감시원제 채택, 지역개발사업 등의 
제도적 개선이 있었지만 일부 제도적 개선이지 안면도처럼 완전히 새로운 제도
를 마련한 것은 아니다.  
 
 (4) 비교평가의 종합
사례비교 평가는 각 항목에서 사례 간에 긍정적 측면과 부정적인 측면을 +, 0, 
-, 으로 구분하여 분석한 결과를 종합하여 영향항목의 정도를 평가하였다. +는 1
점 -는 -1점, 중립인 0은 영향이 없는 것으로 하여 합산하여 계수화 하였다. 따라
서 앞의 개별사례에서 각 항목별 영향에서 어느 항목의 평가가 ++이면 2점, ---이
면 -3점이된다. 
전체적으로 영광원자력 발전의 경우 갈등은 비교적 지역사회에 긍정적인 영향
을 많이 미쳤다. 특히 경제적 영향에서는 지역사회에 지역생산 및 고용효과를 가
져왔고 제도 및 행정적 영향에서 갈등의 부정적 역할이나 기능을 최소화하고 정
부의 유연한 대응은 정책의 일관성과 효과를 극대화할 수 있었다. 
따라서 8점을 얻은 경주 고속철도 노선 갈등의 경우가 다른 사례보다 지역에 
상대적으로 긍정적인 영향을 더 많이 미친 것으로 평가되었다. 반면에 영광원자
력 및 안면도의 방사성 폐기장 사례는 -1 과 - 5점으로 부정적인 영향이 컸음을 
나타내고 있다. 특히 안면도의 경우는 사회적 영향에서 지역안정성과 예방교육 
과 경제적 영향 그리고 정책의 일관성 등 부정적인 측면이 강하여 전체적으로 
가장 부정적인 형향을 미쳤다고 볼 수 있다. 
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영향 분류 세부 분류 영광 원자력 안면 폐기장 경주 고속철도
사회적 영향
지역 안정성 -1 -2 1
지역 일체성 -2 2 2
지역 만족성 0 1 2
갈등예방교육 -1 -3 2
경제적 영향
시설비용/편익 -1 0 -1
시설이용/환경 0 1 2
지역생산 0 -1 0
지역고용 -1 -3 -1
정치․행정적 
영향
정책달성/효과 0 -3 1
정책 수용성 3 3 1
정책 일관성 -1 -3 -2
제도의 개선 3 3 1
종 합 -1 -5 8
<표 3-19> 지역에 미친 영향비교
주: 숫자는 각 3개 지역 사례별 갈등영향의 분석 결과를 이용함
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4
C  ․  H  ․  A  ․  P  ․  T  ․  E  ․  R  ․  4
 갈등가설 검증과 정책적 시사점
본 장에서는 2장의 갈등이론을 검토하여 도출한 가설과  3장에서 각 사례들이 지역사
회에 미치는 영향분석결과의 검토를 토대로 갈등가설을 검증한다. 또한 갈등의 정도, 
형태, 해소방법 등에 따른 유형별 정책적 시사점을 도출한다. 
1. 갈등가설 검증
1) 갈등지속기간과 갈등정도(가설 1)
일반적으로 갈등지속기간이 길어지면 새로운 이슈가 발생하고 새로운 이해관
계자의 발생과 3자 개입 특히 사회단체나 환경단체처럼 조직화된 3자의 개입을 
불러와 갈등은 한층 복잡하게 된다. 갈등이 복잡하게 된다면 갈등을 해소하는 시
간도 더 걸리게 되며 감정이 개입될 기회가 그 만큼 많아지면서 갈등의 정도는 
심화될 가능성이 크다. 
사례조사에 따르면 영광이나 경주사례에서처럼 대체로 가설과 같은 경향을 보
이고 있다. 그럼에도 불구하고 안면도의 경우는 갈등지속기간과 갈등의 정도는 
비례하지 않고 오히려 단기간에 갈등이 폭발하는 경우였기 때문에 초기에 가장 
높았다. 그러나 갈등기간이 길어지면서 감정이 개입되고 지속적으로 주민으로부
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터 에너지를 공급받을 수 있었기 때문에 갈등의 정도는 높은 수준을 지속할 수 
있었다. 이런 측면에서 본다면 갈등가설은 대체로 현상을 잘 설명한다고 볼 수 
있다.
2) 갈등인식 및 행위와 갈등정도 (가설 2) 
정책을 추진하는 이해당사자가 보는 갈등에 대한 인식은 대체로 부정적일 수
밖에 없으나 갈등에 대한 행동은 다양하게 나타날 수가 있다. 억압과 강제로 해
소해야한다는 인식에서는 갈등대처 행동이나 방안이 갈등의 정도를 심화시킬 가
능성이 높지만 갈등은 필연적이고 관리의 대상으로 상대방과 함께 살아가야한다
는 인식하에서 해소방안은 갈등의 정도를 순화시킬 것이다. 
국책사업에 대한 지역주민이나 지방정부의 인식은 정책은유(policy metaphor)
의 변화에 따라 갈등 행동에 영향을 주고, 결국 갈등정도에 영향을 준다. 이런 
변화는 영광원자력의 경우로 처음 영광원자력시설에 대하여는 지역발전의 촉매
역할을 할 것으로 기대하고 유치시설로 인식하였으나 3, 4호기 건설부터 입지시
설을 위험시설로 인식하면서 기피하게 되었다. 이런 메타포어의 변환은 갈등을 
보는 인식에 영향을 미쳤으며, 이는 곧 갈등의 행동으로 나타나 주민은 극력반대
의 입장으로 일관했고, 지방정부도 과거에는 시설을 유치하기 위해 애썼을 상황
이 정책은유변화에 따라 주민의 반대편에 서게 되는 변화를 보이고 있다. 따라서 
갈등을 보는 인식과 행동의 양태는 당연히 갈등의 정도에 영향을 미치고 사례도 
이와 같은 경향을 보이고 있다.
 3) 당사자 간 불신 및 의사소통장애와 갈등정도 (가설 3)     
당사자간의 불신은 우선 정보의 통제, 왜곡된 정보제공, 상황에 따른 이중적 
태도 등은 상대방으로 하여금 불신을 키우는 요인이다. 그 외에도 과거에 서로간
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에 부정적 역사가 있으면 일단 불신하는 경향이 있다. 이런 불신은 갈등이 진행
되면서 그 정도를 더욱 악화시키는 작용을 하는데 안면도의 경우는 정보의 차단
(비밀주의)과 이중적 태도가 주민들로 하여금 정부를 극도로 믿지 않게 하는 요
인이었으며 갈등이 폭발한 중요한 원인이었다. 
이런 현상은 경주사례에서도 일부 문화재 분포와 관련하여 왜곡된 정보를 제
공하여 불필요한 기관간의 갈등을 노정시켰고 이는 사회단체로 확대 재생산되는 
결과를 낳았다. 결국 정보의 오류와 왜곡이 서로 간에 불신을 낳고 갈등이 악화
되어 갔다. 
영광사례의 경우는 과거의 1호기에서 4호기까지의 건설과정에서 발생한 갈등
역사는 시설입지의 안전성, 환경문제에 의심을 가지면서 갈등의 강도를 더 해갔
다. 이런 사실에 비추어 볼 때 본 가설은 사실에 어느 정도 합당한 것으로 판단할 
수 있다. 
 4) 갈등이슈의 다양화와 갈등정도 (가설 4)
갈등의 이슈가 다양화 될수록 갈등이 발생할 가능성이 높아지면서 이해당사자
도 증가하는 경향을 보인다. 이런 수적 증가는 갈등을 복잡하게 만들고 갈등의 
해소를 어렵게 하기 때문에 자연적으로 갈등기간이 길어지면서 갈등의 강도는 
높아지는 것이다. 갈등사례에서는 영광 및 경주사례의 경우는 갈등이슈가 추가
되면서 갈등이 지루하게 지속되면서 갈등의 정도와 범위도 넓어지는 경향을 나
타냈다. 
그러나 안면도의 경우는 다른 두 사례와는 다른 양상을 보이고 있다. 갈등 이
슈는 갈등발생초기부터 해소될 때까지 변화 없이 하나의 이슈가 지속되었다. 따
라서 이슈자체는 매우 단순했지만 갈등의 정도는 유래를 보기 힘들 정도의 강도
를 나타냈다. 이 경우는 갈등 이슈의 디양화나 숫자보다는 핵폐기물 처리시설이
라는 이슈자체의 성격이 갈등정도에 결정적인 영향을 미쳤기 때문이다. 즉 대형 
이슈에 다른 부수적인 이슈는 자연히 묻혀 버리면서 하나의 이슈로 주민의 의견
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을 결집시킬 수 있었던 것이다. 따라서 이 경우에는 본 가설이 합당하지 않다. 
갈등이슈의 수가 갈등정도에 분명히 영향을 미치지만 주민의 건강과 자연에 
관련된 갈등에서는 이슈의 수보다는 이슈의 성격이 갈등의 강도에 더 큰 영향을 
미치고 있다. 따라서 본가설의 타당성은 일반화되기 어렵다.    
 5) 시설에 대한 인식차이와 갈등정도 및 해소 (가설 5)
당사자 간 시설입지와 관련하여 이해득실의 가치평가에 크게 차이가 날 경우 
갈등의 정도는 높아지고 있다. 이런 현상은 주로 주민간의 갈등에서 발생하고 있
는데 시설입지 유치를 찬성하는 주민과 반대하는 주민간의 갈등은 이런 가치의 
인식차이에서 비롯되는 것으로 갈등의 정도에 심대한 영향을 미친다. 영광원자
력 사례나 안면 방사성 처리 시설에서도 비슷한 상황이 벌어지면서 주민간의 반
목과 충돌로 갈등의 정도를 심화시켰다. 또한 이런 현상은 환경오염, 문화재 및 
자연 훼손 등의 문제와 결부될 때 자주 나타나는 것으로 이런 경우는 주관적인 
판단이 개입되기 쉽고 객관적인 가치의 형량이 쉽지 않기 때문이다. 즉 객관적인 
판단기준이 없기 때문에 이해당사자는 자기에게 유리한 쪽으로 가치를 판단하고 
상대방에게 강요하는 상황은 갈등의 정도를 심화시키는 요인이 되고 있다. 경주 
고속철도 노선과 관련된 갈등사례와 영광원자력 갈등사례에서 이런 현상을 볼 
수 있었다. 따라서 이 가설은 어느 정도 타당성이 있다고 할 수 있다.  
6) 사용방법과 갈등해소 (가설 6)
갈등해소를 위한 전략이 타율적인 강요나 위압적 요소를 갖고 있을 경우 갈등
은 과격하게 되고 해소는 더욱 어렵게 된다. 갈등해소의 가장 바람직한 해소방법
은 자율적인 협상에 의하여 해결되는 것이다. 그러나 통상 갈등에 대한 부정적 
인식 때문에 안면갈등 사례에서 보는 바와 같이 정부의 처음 대응방식이 직접적
인 협상보다는 우월적 힘을 이용한 강제적 방법을 택하였다. 이런 해소방법은 갈
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등을 해소하기는 커녕 더욱 격화시키는 결과를 낳았고 정부를 불신하는 요소로 
작용하여 평화적인 갈등해소를 더욱 어렵게 하였다. 
한편 영광원자력 사례나 경주고속철 사례에서는 갈등해소를 위한 직접적인 협
상을 통한 대안을 도출한 결과 갈등을 평화적으로 해소할 수 있었다. 물론 영광
사례의 경우 이해당사간의 물리적 충돌에 따른 위압적 행동이 있었고 중앙정부
의 지방정부에 대한 우월적 힘을 이용한 강제적 방법이 동원되었지만 직접 당사
자인 주민과의 관계에서 협상의 끈을 놓지 않고 설득하면서 주민의 의견을 수용
하는 자세를 보인 것이 갈등을 해결할 수 있었던 근본적인 이유였다. 경주의 경
우도 관련단체, 주민 등과 협상을 통하여 문화재 훼손을 최소화하고 경주시의 이
미지를 지킬 수 있는 제3의 대안을 제시하고 이를 수용하면서 원만히 해결된 것
이다. 
이런 사례를 통하여 볼 때 갈등의 해소를 위한 가장 좋은 방법은 직접협상이
며, 직접협상이 불가능할 경우 중립적인 3자의 조정이 필요하다는 것을 알 수 있
다. 강제성을 가진 타율적인 갈등해소방법은 갈등을 과격하게 하고 해소는 그만
큼 힘들어진다. 따라서 이 가설은 어느 정도 타당성이 있다.  
7) 갈등당사자수와 갈등해소 (가설 7)
 본 가설은 이해당사자의 수가 많으면 많을수록 갈등의 해소는 어렵다는 것이
다. 여기서 갈등이해당사자의 수는 갈등에 직접적인 연관이 있는 이해당사자의 
절대적인 수의 크기를 볼 수도 있으며, 이해를 달리하는 그룹이나 단체의 수로 
이해할 수도 있다. 어느 경우이건 이해당사자수가 많으면 그만큼 협상의 상대가 
많은 것을 의미하며, 또한 그만큼 일치된 의견수렴이 어려울 뿐만 아니라 일단 
합의된 협상안도 다른 이해관계자의 반대에 부딪힐 가능성이 높다.    
 사례에서는 안면도의 경우 이해당사자가 안면도 전체주민들로 그 수는 매우 
큰 것이었으나 이해를 달리하는 그룹이 복잡하게 얽혀있지는 않았다. 따라서 협
상의 상대는 명료하였으나 정부의 전략적 실수와 환경단체 등 간접적인 3자(환
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경단체) 개입을 차단하거나 이해시키지 못한 것이 갈등을 악화시키는 요인이 되
었다.  영광사례는 이해관계자의 수도 많을 뿐만 아니라 관련된 그룹도 많은 경
우였다. 이런 이해관계자의 구도는 갈등을 비교적 오랜 시간 끌고 가도록 하였으
며 지속기간이 길어지면서 불필요한 외부의 개입을 가져오고 이는 갈등을 심화
시키는 요인으로 작용하게 되었고 해소를 위한 노력도 그 만큼 더 들게 되었다. 
경주사례 역시 사회단체와 지역주민 및 정치권의 개입으로 갈등을 복잡하게 만
들었고 새로운 이슈의 등장과 전국이슈로 확대 되면서 갈등의 해소가 어려워졌
다. 
사례의 경우를 보면 갈등의 이해당사자가 많을수록 갈등의 해소가 힘들고 특
히 이해관계 집단의 구성이 복잡하면 협상상대방을 선정하는데 어려움이 있고, 
각자의 요구사항 이슈가 다른 경우 통일된 협상안을 도출하기가 어렵다. 따라서 
이 가설은 타당성이 있다고 볼 수 있다.  
8) 갈등이슈와 갈등해소 (가설 8)
갈등이슈가 많을수록 그리고 갈등이슈의 관련범위가 넓을수록 갈등해소가 어
렵다. 이 가설은 갈등정도와도 관련이 있으며 갈등이슈가 많은 만큼  해결을 위
한 대안도 많아야하고 그 만큼 협상시간과 노력이 필요하게 된다. 또한 이슈의 
범위가 넓으면 관련 이해당사자나 3자 개입의 여지가 넓어지면서 협상상대가 많
아지기 때문에 갈등해소가 어렵게 된다. 그러나 한편으로는 갈등이슈가 많을 경
우 당사자간의 협상을 통한 주고받을 수 있는 경우의 수가 많아 의외로 협상이 
순조롭게 풀릴 수 있다. 또한 전국적인 관심사항으로 될 경우 갈등당사자는 보다 
많은 국민으로부터 여론의 향배를 읽어야하고, 빨리 갈등을 해소하라는 압력을 
보다 더 크게 느낄 수 있기 때문에 협상에 더욱 적극적일 수 있다. 
갈등사례를 보면 안면도의 경우 이슈는 복잡하지 않았으나 이슈의 범위는 전
국적으로 확대되면서 원자력 정책과 관련한 정부정책에 대해 국민이 관심을 가
지게 되었고 당황한 정부는 갈등해소 전략으로 조기에 진정시키 위하여 강제적
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인 수법을 쓰면서 평화적인 갈등의 해소는 더욱 어렵게 되었다. 그럼에도 불구하
고 전국적 이슈에서 정부는 더 이상 지속할 수 없는 압력을 느끼면서 갈등의 현
장에서 퇴장하는 방법으로 갈등을 해소하게 되었다. 
영광원자력의 경우는 갈등의 수가 복잡하였고, 갈등이슈 범위도 중앙정부와 
지방정부의 싸움으로 비화되면서 역시 적국적인 관심을 끌게 되었다.  자연히 다
양한 의견이 표출되고 외부의 개입이 늘어나면서 갈등의 해소가 어려워 졌다. 그
럼에도 불구하고 다양한 이슈 간에 주고받는 협상이 가능하였기 때문에 평화적
인 갈등해소는 가능했던 것으로 볼 수 있다. 또한 지방정부의 갈등해소 의지도 
전국적인 이슈로 비화하면서 여론의 지지에 신경을 쓸 수밖에 없었기 때문에 그
만큼 높았고 결국 중앙정부의 결정에 따르면서 갈등은 급속히 해소되었다.   
경주사례의 경우에도 갈등의 이슈가 문화재 훼손과 도시이미지 관련에서 노선
자체의 경주통과문제로 비화되면서 갈등이슈가 늘어났으나 이는 협상을 통해서 
주고받을 수 있는 성질이 아니었기 때문에 갈등을 복잡하게 하는 요인으로 작용
하였다. 갈등 이슈범위는 초기부터 전국고고학회의 문화재 훼손이라는 이슈를 
제기하였고 경주라는 역사도시에 관한 이슈였기 때문에 전국적인 관심을 모았
다. 그러나 이는 이해당사자와 직접적인 이해관계가 걸린 문제가 아니었기 때문
에 갈등의 정도는 심하지 않았고 학회 및 문화재 전문가와 정책추진기관 간의 
갈등에 머물러 있었다. 갈등이슈가 노선자체의 통과문제로 비화하자 갈등은 지
역적 대결(서부경남 및 부산과 경주 및 울산지역)로 변화하면서 심화되기 시작하
였고 정부는 조기에 갈등을 해소해야 할 필요성이 증대되었다. 따라서 적극적인 
대안과 설득으로 매듭을 지었으나 당초의 경주통과 노선의 결정이 상당히 정치
적인 고려에서 이루어졌기 때문에 갈등이 해소된 후에도 재발되는 상황을 맞게 
되었다.
이런 사례에 비추어 볼 때 갈등 이슈의 수와 범위가 갈등을 지속시키고 확대하
는 경향은 있으나 한편으로는 해소를 위하여 긍정적인 작용도 하고 있음을 볼 
수 있었다. 따라서 본 가설은 어느 정도 타당성은 있으나 이슈의 성격이나 범위
에 따라 역의 가설도 (이슈의 수가 많거나 범위가 넓을수록 갈등해소가 쉽다) 성
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립할 수 있음을 보았다. 결국 갈등의 해소는 갈등당사자의 갈등해소에 대한 의지
에 따른 문제라고 할 수 있으며, 다만 이슈가 협상 가능한 문제인가, 그리고 정치
적 또는 여론의 부담이 어느 정도인가 등이 해소에 영향을 미치는 것으로 볼 수 
있다.  
 9) 갈등시설형태와 갈등정도 및 갈등영향 (가설 9)
일반적으로 시설입지와 관련하여 기피갈등의 경우 사례에서 본 바와 같이 갈
등의 정도는 대체로 높았다. 또한 기피시설의 경우 환경가치개념이 포함되어 전
국적인 관심과 사회단체가 개입하는 양상을 보이고 있다. 경주사례에서도 문화
재라는 가치개념이 포함되었으나 유치시설이었기 때문에 직접당사자인 지역주
민의 반대가 없어 기피시설의 입지갈등보다는 정책추진이 수월하였다. 제3자의 
개입은 두 가지 형태로 볼 수 있다. 하나는 갈등의 당사자로 행사하기 위하여 개
입하는 것이고, 다른 형태는 갈등을 해소하기 위하여 조정자로서 역할을 위하여 
개입하는 것이다. 이 중에서 전자의 경우는 갈등의 정도에 큰 영향을 미치는 것
으로 나타났다. 안면도의 경우 초기 외부세력(환경단체)의 개입으로 핵폐기물의 
위험성이 주민에게 급속히 전파되었고 이것이 갈등을 격화시키는 계기가 되었
다. 이런 현상은 경주 및 영광원자력 사례에서도 일부 나타났다. 영광은 환경단
체의 개입으로 새로운 이슈를 생산하고 주민과 연계를 통한 정책이미지의 변화
에 결정적인 역할을 하면서 갈등의 정도를 높여왔고 경주는 문화단체의 문제제
기가 갈등의 불씨를 지폈다. 
또한 갈등정도가 높아지고 지역사회의 불안이 가중되면 자연적으로 제3자의 
개입을 통해 갈등조정과 관리가 행하여진다. 대체로 3자 개입으로는 중앙정부나 
정치권이 주로 조정자 역할을 하고 있으나 중앙정부의 경우는 공공입지갈등의 
일방 당사자인 경우가 대부분이므로 진정한 조정자로서의 3자 개입으로 볼 수 
없다. 또한 안면도의 경우 갈등이 심화되면서 3자 개입의 기회가 사실상 봉쇄되
면서 조정이나 협상이 불가능하였다. 한편 영광사례의 경우는 중앙정부의 감사
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원이 갈등해소를 위하여 개입 하였고 이는 갈등해소에 기여한 것으로 평가할 수 
있으나 조정자로서의 역할이 아니라 우월적 힘을 가진 강제적 해소 형태를 가졌
다고 볼 수 있다. 경주의 경우는 중앙정부가 일방 당사자였으나 노선통과 문제로 
지역 간의 현안으로 발전되자 대안노선을 제시하면서 총리실이 조정자 역할을 
하였다. 사례를 분석해 본 결과 갈등초기 이슈 생성에 3자 개입(사회단체)으로 
갈등정도가 높아지면서 해소가 어려워지는 것을 볼 수 있었다. 따라서 본 가설은 
타당성이 있다고 판단된다.  
 10) 갈등주체와 갈등영향의 관계 (가설 10)
3가지 사례 모두 주민이 가세한 갈등이었다. 그중에서도 안면도의 경우는 주
민이 주 세력이었고 영광은 주민과 지방정부가 주 세력을 분담하고 있는 양상이
었으며 경주는 주민이 갈등을 주도하는 세력에서 밀려나있는 상황으로 볼 수 있
다. 따라서 안면도의 경우가 가장 극렬한 주민 반대에 봉착하였고, 그 다음이 영
광사례로 볼 수 있다. 주민 동원이 갈등의 정도에 큰 영향을 미치고 있음을 알 
수 있다.
주민이 개입하게 되면 주민간 대결 또는 지역간 대결로 비화할 가능성이 있는
데 경주의 경우 경주, 포항, 울산 등 지역과 서부 경남지역 주민간의 대결로 비화
할 조짐을 보였었다. 특히 시설입지의 경우 사례연구 외에도 많은 갈등이 이런 
현상을 보여주고 있다. 위천공단개발, 상주 온천개발, 각 지방의 쓰레기 처리장, 
부안 핵폐기물처리시설 등 대부분의 입지갈등은 지역대결로 갈등이 확대되었다. 
 
 11) 갈등정도와 갈등해소 및 갈등영향의 관계 (주 가설)
갈등해소가 최종적이며 평화적인 해소를 뜻한다면, 갈등사례를 통해서 본 결
과 갈등의 정도와 갈등의 해소관계에 있어서 상당한 상관성이 있는 것으로 볼 
수 있기 때문에 본가설의 전반부 ‘갈등의 정도가 깊을수록 갈등관리 및 해소가 
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갈등
부분
가설 가설내용
타당
여부
갈등
정도
가설1
가설2
가설3
가설4
갈등의 지속기간이 길수록 갈등의 정도는 심화된다.
갈등에 대하여 부정적인 인식을 가지고 과격한 행위를 할수록, 갈
등행위의 수가 많을수록 갈등의 정도는 깊다.
당사자 간 불신의 정도가 높을수록 그리고 당사자 간 왜곡된 의
사소통이나 소통의 기회 차단은 갈등의 정도를 깊게 한다.
갈등이슈가 다양화되고 수가 많아질수록 갈등정도는 깊어진다.
타당
타당
타당
일부
갈등
해소
가설5
가설6
가설7
가설8
당사자 간 이해관계의 인식차이가 클수록 갈등의 해소는 힘들다.
갈등해소 전략이나 기술이 자율적이 아닌 강제적이고 위압적일수
록 갈등은 과격하게 되고 갈등해소는 더욱 어렵게 된다.
갈등의 이해당사자(협상자) 수가 많으면 많을수록 갈등의 해소는 
어렵다.
갈등의 이슈가 복잡하거나 이슈의 관련범위가 크면 클수록 갈등
해소는 힘들다. 
타당
타당
타당
부정
갈등
시설 
및 
주체
가설9
가설10
유치시설 입지갈등보다 기피시설입지갈등의 정도가 더 높으며 기
피갈등의 경우 환경가치개념이 개입되기 쉽고 3자개입이 가능하
여 갈등의 정도 및 해소에 영향을 준다. 
갈등주체에 주민이 포함된 주체간의 갈등은 지역대결로 비화하기 
쉽고 갈등의 정도와 해소에 부정적 영향을 미치기 쉽다.
타당
타당
주 가설
갈등의 정도가 깊을수록 갈등관리 또는 해소가 힘들며, 갈등관리
가 힘들수록 지역사회에 부정적인 영향을 미칠 가능성이 크다
타당
어렵다’는 타당성이 있다. 
갈등해소가 늦어지고 관리가 힘들수록 지역사회에 미치는 부정적 영향이 커진
다는 후반부의 가설도 사례지역의 사회적, 경제적, 정책적 영향을 비교해본 결과 
타당하다는 결론을 얻었다.
<표 4-1> 가설의 타당성 여부
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2. 정책적 시사점
1) 갈등정도와 갈등영향 
힘의 불균형 상태에서는 약한 측에서 폭력적 행위를 보이기 쉬우며 갈등정도
가 심화될 가능성이 크다. 이런 경우 정부 측에서 계획을 강행할 때의 정치, 사회
적 비용에 대한 인식과 정부의 계획이나 입장을 상황에 따라 양보할 수도 있다는 
의도가 있느냐가 평화적인 갈등해소에 중요한 요소가 된다.  
시설입지 중 기피시설 입지와 관련하여 추진목표를 달성하는데 있어서 가장 
중요한 점은 지역주민의 시설입지에 대한 동의를 얻는 것이다. 정책결정자는 정
책추진 전에 입지대상 가능지역의 주민 의견과 관심사항을 파악하여 이들의 이
해를 우선적으로 고려하는 일이 중요하다. 이를 위해서는 주민참여와 공개행정
을 통한 상호신뢰의 구축이 매우 중요하다. 정책추진 과정의 상황이 갈등 결과에 
미치는 주요변수가 된다.  비밀스런 절차로 일관했던 안면도의 경우와 원자력 발
전소 건설을 위해 공표한 전력수급계획에 따라 추진된 영광원자력 사례는 결과
적으로 큰 차이를 보이고 있다. 이 두 사례에서 정부의 정책결정과 입지의 추진
행태가 갈등의 방향을 결정짓는 요소가 됨을 알 수 있다. 이런 관점에서 개발계
획이나 환경정책을 수립하는데 있어서 정부는 시민 사회단체를 시민동력화의 주
체로만 보지 말고 정책결정과정에서 정보를 주고받는 협조적 파트너로 인식하는 
것이 필요하다. 
공공시설입지와 관련하여 갈등을 사전에 예방하고 관리하기 위해서는 정책입
안시 공개적이고 철저한 사전조사와 계획에 따라 최선의 입지를 선정하고, 일단 
정해진 정책은 일관성을 유지함과 동시에 주민을 상대로 최선의 정책임을 이해
시키는 것이 매우 중요하다. 안면도와 경주의 사례에서와 같이 만약 정해진 정책
이 어떤 사유로 흔들리면 이와 관련된 새로운 이슈의 등장과 함께 갈등이 심화될 
뿐만 아니라 종국에는 시설입지문제의 해결이 더욱 어렵게 전개될 가능성이 크
다. 또한 입지가 선정되어 추진된다 하더라도 그 후유증은 상당기간 지속되고 지
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역사회와 정책추진기관의 관계에 부정적인 영향을 미치게 된다.  
입지갈등에 영향을 미치는 이슈는 경제적 효율성이나 기술적 적합성, 지리적 
조건보다는 지역주민의 관심과 이해에 대한 배려, 외부세력의 개입가능성, 지역
정체성과 환경적 결과 등이 더 크며 이에 따라 이슈가 다양화되고 새로운 이슈가 
생성될 가능성이 많다. 대체로 갈등의 시간이 길어지면 이런 현상이 일어나면서 
갈등상황이 어려운 국면으로 흐를 가능성이 있다. 따라서 입지정책에 있어서 직
접적인 영향뿐만 아니라 간접적인 영향에도 관심을 가져야 한다.   
 2) 갈등형태와 영향
입지시설 성격에 따라 사회, 경제적 영향이 상이하게 나타나고 있어 이에 따른 
갈등대처 방안도 달라져야 할 것이다. 기피시설인 경우 대체로 지역사회의 공동
체 균열이나 사회의 안정성 등에 심각한 부정적 영향을 미치는 반면에 유치시설
의 경우는 사회적 영향 보다는 경제적 측면에서 지역사회에 긍정적인 영향을 미
치게 된다. 따라서 갈등을 관리하는 측면에서 유치시설인 경우는 지역적인 관점
에서 고려하기 보다는 국가전체적인 경제적 효율성을 고려하여 입지선정이 이루
어지는 것이 바람직하며, 기피시설인 경우는 우선적으로 지역주민의 입장에서 
입지선정이 이루어져야 한다. 정책 및 제도적 영향은 기피, 유치시설 갈등 모두
가 많은 교훈을 주므로써 동일한 이슈로 발생할 잠재 갈등에 대비한 제도적 개선
이 이루어지고 있어 장차 갈등의 부정적 영향을 최소화 할 수 있을 것으로 예상
되지만 아직은 그 효과가 나타나지 않고 있다.   
힘의 불균형이 있을 때 중립적인 3자 개입이 필요하지만 보통 강자 측에서 충
분히 상대방을 조종할 힘과 자원을 보유하고 있다고 생각하기 때문에 3자 개입
을 꺼린다. 힘의 균형이 있는 곳에서는 3자의 개입이 갈등해소에 매우 유효하게 
작용하고 있다. 그러나 정부가 갈등의 직접당사자로 나서는 경우 정부와 주민간
의 갈등을 조정해 줄 완충장치의 부재로 갈등의 정도가 심화되고 따라서 갈등의 
해소가 쉽지 않다. 
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환경단체나 사회단체가 갈등에 참여하면 그 갈등은 국민적 관심사항으로 확대
되기 쉽다. 그 이유는 이런 단체는 지속적으로 새로운 이슈를 생산하고 전파하면
서 주로 부정적인 정보를 제공하는 경향이 많기 때문이다. 그리고 정부-주민간 
갈등에서는 주민동원능력과 주민․사회단체의 결합이 갈등향방에 영향을 미친
다. 주민의 힘이 강할수록 추구하는 목적달성 가능성이 높다. 
3) 갈등해소와 영향
방사성 폐기시설과 같은 위험시설의 입지는 쉽게 주민들에게 두려움을 주고 
이런 기피시설은 그들의 지역사회에 부정적 이미지를 심어줄 수 있다는 생각을 
하게 되어 감정적인 대응을 불러오기 쉽다. 이런 갈등은 예상되는 국가적 이익추
구에 우선을 두어 지방의 관심이나 이익에 무관심하여 지역주민은 지역이해에 
바탕을 둔 집단적 자위형태를 띤 갈등으로 발전하여 폭력적 상황으로 발전할 가
능성이 높다. 따라서 기피 갈등을 일으키는 시설입지에는 편익과 비용의 균형을 
확보할 수 있는 방안이 중요하다.
일반적으로 갈등이슈의 복잡성이나 수보다는 갈등이슈의 성격이  갈등 결과에 
더 큰 영향을 가져온다. 안면도의 경우 갈등이슈는 핵폐기물 처리장 입지반대 하
나였다. 반대이유는 여러 가지로 분석해 볼 수 있지만 전면에 내세운 포괄적 이
슈를 중심으로 주민의 의사결집을 집중하여 주민조직화와 지역일체화를 도모할 
수 있었다. 반면에 영광사례의 경우는 주민건강과 안전, 피해보상의 범위 등과 
관련하여 주민의 의견이 상이하였고, 여기에 행정적 절차 문제까지 추가되면서 
갈등해소가 어려울 것으로 예상되었으나 오히려 정부에서 이해관계가 각기 다른 
주민을 분리하여 협상이 가능하였기 때문에 힘의 분산으로 이어졌다. 협상에서 
주고 받을 수 있는 대안설정을 다양화하여 선택의 폭을 넓히는 일이 매우 중요하
다. 따라서 갈등이슈의 특성이 갈등진행에 그리고 해소에 많은 영향을 미친다. 
일반적으로 가치체계와 연관된 갈등은 심각한 상황으로 발전하기가 쉽고 갈등해
소가 쉽지 않다. 
116  
중앙정부와 지방정부간의 갈등에 있어서 갈등해소방법은 주로 관료적 갈등행
태를 보이면서 힘에 의한 강제 또는 권위적인 행정명령에 의존한다. 영광원자력 
사례의 경우처럼 지방정부는 힘의 열세를 극복하기 위하여 자주 지역주민과 연
합하는 경우가 많다.  
갈등의 대부분은 시설입지를 추진하는 주체 측에 귀책사유가 많다. 정책입안
과정의 비공개 추진 및 결정, 주민참여 및 동의부족, 편익과 비용의 불균형, 강자 
우월주의 등이 주민의 반발을 일으키고 갈등을 심화시킨다. 또한 갈등의 상황이
나 행태에 관련 없이 대부분 갈등의 주체는 처음부터 공권력을 통한 강제와 제
압, 무관심, 폭력적 수단 동원 등 부정적 전략이나 기법을 동원하여 조기에 갈등
을 해소하려는 경향이 있다. 
주민과 관련된 갈등에서 정부는 합리적인 협상을 시도하거나 아이디어를 창출
하기보다는 정부의 우월적 지위를 이용한 정책적 결정 또는 정치적 결정에 주로 
의존하려는 경향이 많다. 그러나 정치적으로 해소된 갈등은 정치적 환경이 변화
되면 다시 동일한 이슈로 갈등이 재발할 위험성이 크다. 또한 갈등현장에 외부세
력 특히 정치권이 개입하거나 지역적 대결의 양상을 보이면서 갈등당사자의 수
가 많아질 경우 입지정책을 추진하는 측에서는 갈등의 확산과 심화를 우려하여 
정치적 결단으로 신속히 갈등을 해소하는 방법을 택하는 경우가 많은데 이 경우
는 정치환경의 변화나 한 지역 주민의 조그만 불만이 있어도 동일한 이슈로 갈등
이 재발될 가능성이 매우 높다. 따라서 갈등의 해소는 정치적인 의도로 소수인의 
견해에 따라 해소될 사안이 아니라 이해관계자의 참여와 협상으로 해소되어야 
그 결정의 견고함과 지속력을 담보할 수 있다. 
갈등해소를 위해서는 이해당사자를 모두 포함하되 협상대표를 최소한으로 하
여 협상력을 높이는 일이 중요하다. 여기에서 협상대표를 최소한으로 하기 위해
서는 대표의 대표성의 적절성을 가리는 일이 선행요건이다. 보통 협상대표의 숫
자가 20명을 넘어서면 협상의 효율성을 확보하기 어렵다.
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결론에서는 앞부분의 이론검토, 가설도출, 사례분석 등을 토대로 하여 갈등관리를 위
한 정책적 대안을 제시한다. 특히 공공시설 입지와 관련된 사회적 갈등을 어떤 측면에
서 바라보아야 하며, 갈등의 정도와, 이에 영향을 미치는 여러 요소들에 따라 갈등이 
어떤 양상을 띠게 되며, 이러한 갈등을 관리하기 위해서는 어떤 대처 방안이 필요한지
에 대해서 간단히 제시하고 연구를 마무리 하고자 한다. 
공공시설 입지와 관련된 사회적 갈등은 지역사회에 사회적, 경제적 및 정책
적으로 많은 영향을 미치면서 이해당사자들에게 갈등에 대한 인식을 새롭게 하
는 계기를 마련해주고 갈등을 해소 및 관리하는 방법의 변화를 유도하고 있다. 
이런 관점에서 본 연구는 갈등과정에서 갈등정도의 변화가 갈등해소에 영향을 
주면서 지역사회에 미치는 구체적인 영향을 실제적인 사례를 통하여 분석해 보
았다. 
갈등의 정도에 미치는 영향 요소는 갈등의 역사, 갈등을 둘러싼 사회적 환경과 
상황, 이슈의 종류, 갈등의 형태, 갈등의 해소기법 등 매우 다양한 요소에 따라 
각기 다르게 나타난다. 이런 여러 가지 요소가 갈등정도에 영향을 미치지만 가장 
상관성이 높은 요소는 갈등이슈의 성격 또는 내용이라는 것을 사례를 통하여 발
견하였다. 이는 결국 갈등의 근본적 원인과 연관되는 것으로 공공시설 입지와 관
련된 갈등의 원인은 입지시설의 직접적인 이용과 관련된 이해당사자의 이익과 
간접적 효과인 외부효과(정의 효과와 부의 효과)의 불균형성에 의하여 갈등이 발
생하고 또한 이것의 정도가 갈등의 정도를 결정짓는 중요한 요소로 작용함을 발
견하였다. 
118  
이런 갈등의 정도는 갈등진행과정에서 그리고 갈등의 사후에도 지역사회에 다
방면에 걸쳐 영향을 미치는 바, 갈등의 정도가 높을수록 더 강하고 심각한 영향
을 미치고 있음을 확인하였다. 특히 갈등은 지역사회의 공동체인식과 지역안정
성 차원에는 대체로 긍정적인 영향을 미치는 반면에, 경제적 효과 측면에서 직접
적으로 손실을 초래하기 때문에 부정적인 영향이 많은 것으로 판단할 수 있다. 
그러나 사례에서 보듯이 계량적으로 형량할 수 없는 환경적 가치 등에서는 갈등
으로 인하여 사전에 예방조치를 취하게 함으로써 장차 발생할지도 모를 부정적 
영향을 최소화한다는 측면에서는 긍정적으로 평가할 수 있다.  
정책적 및 제도적 측면에서는 대부분 사례에서 시설을 입지하려는 정부측에 
상당한 영향을 주고 있다. 즉 갈등이 발생하기 전에는 정책결정과 추진과정에서 
일방적인 의사결정 행태를 취하여 정보를 차단하거나 이해관계인의 참여와 고려
가 충분하지 못한 상태에서 이루어져 왔다면, 갈등을 겪고 난후의 행태는 이해관
계인의 참여와 공개행정 등 제도적인 개선이 도입되고 있다. 또한 이해의 형평성
을 위한 객관적 방안이 모색되는 계기를 마련해주고 있다. 이에따라 사회갈등을 
저감시키도록 정책의 수용성을 높이고 보다 합리적인 정책을 선택하여 정책의 
효과성도 높이고 궁극적으로 정책의 달성도도 높이는 효과를 가져오게 된다. 갈
등의 영향은 전반적으로 부정적인 효과가 크게 나타나는 것이 보통이다. 따라서 
공공시설 입지와 관련된 갈등에서는 갈등의 해소도 중요하지만 갈등의 관리라는 
측면이 더욱 중요하게 고려되어야 한다. 공공시설 입지 선정과 입지후의 상황과 
관련된 갈등에서는 완전한 갈등의 해소가 불가능하기 때문에 갈등의 지속적 관
리가 필요한 것이다. 왜냐하면 시설입지는 지역의 토지이용에 지속적인 영향을 
미치기 때문에 주민의 입장에서는 그 영향권 내에서 생활하면서 시설과 관련된 
갈등의 소지를 항상 안고 있는 셈인 것이다. 따라서 사전적 예방과 사후적 관리
를 포함하는 포괄적 갈등관리 시스템을 구축하는 것이 필요하다.
공공시설입지 정책을 추진하는 입장에서는 대부분의 경우 이해관계자의 의견
이나 요구를 정책추진의 걸림돌로 생각하고 갈등의 이슈범위가 확대되거나 외부
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로 공개되는 것을 꺼리기 때문에 되도록이면 추진과정과 결과를 외부에 노출시
키지 않으려고 한다. 즉 비밀주의를 택하게 되고 최소한의 이해관계자로 한정하
려는 경향이 있다. 이런 경향은 갈등이 발생하였을 경우 상황을 더욱 악화시키게 
되고 갈등관리가 어렵게 된다. 따라서 공공시설입지 선정과 관련하여서는 객관
적인 기준과 공개적인 절차에 따라 입지선정이 이루어져야하며 모든 이해당사자
에게 선정과정이 공개되고 참여의 기회가 보장되어야 하고 또한 지역주민에 대
한 설득과 이해를 구하는 노력이 필요하다. 갈등이 일단 발생하면 그에 따른 기
회비용이 많이 들기 때문에 사전에 갈등의 발생을 차단하거나 강도를 저감하는 
방안이 지속적으로 연구되어야 할 분야이다. 
일반적으로 갈등을 불러오는 시설의 종류에 따라 갈등의 양태와 지역사회에 
미치는 영향은 상이하다. 특히 기피시설의 입지는 지역사회에 부정적 영향을 미
치기 때문에 기피시설의 입지와 관련된 갈등은 입지정책을 추진하는 측과 지역
주민간의 갈등이 대부분이다. 따라서 정책결정권자가 주민 의견을 어떻게, 얼마
나 수용하는가에 따라 갈등의 진행과 해소의 결과가 달라진다. 결국 정책입안자
의 입지선정 과정과 선정 후의 대처 방법 등 정책추진자의 태도에 따라 갈등의 
향방이 결정된다는 것이다. 반면에 유치시설입지와 관련한 갈등은 대부분 지역 
대 지역 또는 주민 대 주민의 대결 양상을 보인다. 이처럼 갈등이 지역대결로 갈 
경우는 지루하게 지속될 가능성이 높으며 갈등의 합의를 이끌어 내기가 상당히 
힘들기 때문에 전문적이고 객관적인 자료를 제시하여 양측을 설득하는 것이 무
엇보다 중요하며 이런 자료에 의하여 결정된 정책은 정치적 상황에 의하여 흔들
림 없이 추진하여 나가는 것이 또한 중요한 일이다. 
갈등의 긍정적 기능에도 불구하고 갈등사례를 통하여 본 바와 같이 갈등으로 
인한 다양한 기회비용의 발생은 사회적으로 부정적인 영향을 미치므로 이런 기
회비용을 최소화하는 것이 최선이다. 본 연구의 궁극적인 목적은 갈등이 지역사
회의 어느 분야에 어떤 영향을 어느 정도 미치는지를 분석하여 왜 갈등은 적절
히 관리되어야 하는가를 실증적으로 보이기 위함이었다. 이 연구는 갈등의 부정
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적인 영향을 최소화 하는 방안을 모색하는 기본 자료로 활용하도록 하는 데 있
는 만큼 앞으로 갈등 예방시스템을 구축하는 기초적인 연구의 성격을 가지고 
있다.   
본 연구의 활용성은 우선 갈등영향 요소의 도출과 각 분야별 갈등결과의 영향
을 추출함으로써 장차 제정될 예정인 갈등관리에 관한 기본법에 있어서 주요 내
용의 하나인 갈등영향평가의 평가요소 및 평가방법에 대한 기본적인 선행연구의 
역할을 할 것으로 기대된다. 
본 연구의 한계는 다양한 갈등의 영향을 동일한 기준에 의하여 평가하는 것이 
불가능하였고 특히 외부효과를 측정하는 기법의 부족이 가장 큰 한계였다. 이런 
한계를 극복하기 위해서는 유사한 많은 갈등사례를 분석하여 비교함으로써 객관
적인 기준을 마련할 수 있으나 이는 장시간의 자료축적과 노력을 필요로 하는 
작업이기 때문에 물리적인 어려움이 있었다. 앞으로 보다 많은 구체적인 사례를 
통한 영향평가요소의 기본적인 데이터 구축과 더불어 갈등예방시스템의 효율적 
활용방안과 교육프로그램에 대한 지속적인 연구가 필요하다. 
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  SUMMARY
The Regional Impacts of Locational Conflicts related to Public 
Facilities
Hyung-Seo Park, Sang-Wook Kim
Youn-Hee Jeong, Tae-Soo Kang
This study started from the recognition that social conflict was 
inevitable in the process of public policy-making related to spatial plans 
and the conflict had an influence on various components of a relevant 
society. This study aims at analyzing the regional impact of locational 
conflicts related to public facilities and providing an empirical basis to 
make recommendations for minimizing the negative impact of locational 
conflicts. Case studies were conducted to analyze the social impact in 
the regions concerned with specific locational conflicts. 
To achieve these objectives, chapter 2 reviews the conventional 
theories on social conflicts and derives 10 hypothesis in relation to the 
impacts according to the typology of the conflicts. It also examined key 
factors behind the locational conflicts in reference to public facilities and 
suggested the framework for assessing the effects of the factors.
Chapter 3 examined the three cases of locational conflicts in Korea 
on the basis of theoretical review in chapter 2. Two conflict cases among 
NIMBY facility conflicts and one case in PIMFY facility conflicts were 
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selected for empirical analysis. In order to gather more information 
concerning the conflicts,  in-depth surveys were conducted along with 
a literature and data investigations, questionnaires and interviews.  Using 
these surveys as a basis, the conflict impacts were assessed according 
to the framework established in chapter 2. The impacts were classified 
into social, economic, institutional and executive categories in regional 
terms.
Chapter 4 verified ten hypotheses derived in chapter 2 through a 
comparison with the result of three case studies conducted in chapter 
3. It was verified that all hypotheses except one agree with the facts 
shown in the case studies. Hypothesis 4, " The more number of issues, 
the more serious the conflicts are", could not be generalized from the 
case studies. Policy implications from the impact analysis are as follows.
- The establishment of a collaborative partnership to justly provide 
information and the establishment of a system to alleviate mutual 
distrust in the process of policy making concerned with spatial 
plans are necessary. 
- A policy maker needs to grasp stakeholders‘ interests and to 
consider their circumstances before going ahead with a policy 
change.
- In order to manage and prevent conflicts, it is necessary to select 
potential sites for the location of public facilities through thorough 
investigation and to preserve the consistency of policy once it is 
decided upon. And it is also important for a policy maker to 
concentrate his/her efforts on making stakeholders understand that 
the chosen policy is the best under the existing conditions. 
- The main factors influencing public conflicts are the government's 
concern about local resident's interests, the possibility of outside 
intervention (third party), regional characteristics and 
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environmental matters, rather than the question of economic 
efficiency, the technical suitability and geographic conditions 
related to the conflicts.
- The degree and effect of conflict between government and local 
residents depends on the government's ability to mobilize local 
residents, and the consolidation of local resident and social 
organizations. Usually the participation of environmental and 
social groups can give rise to the expansion of conflict.  
- Because the location of hazardous facilities such as nuclear waste 
disposal units is liable to cause a collision and counteraction of 
sentiment among stakeholders, a balance of cost and benefit is very 
important for conflict resolution.
- Conflict resolved through political means can allow a return of 
a conflict if the political environment changes.
- Regardless of the nature of a conflict situation and the other party's 
behaviour, parties in most conflicts tend to adopt negative 
strategies and methods such as compulsory and violent behaviour, 
supremacy over the other party, indifference toward and disregard 
for the wishes of the other side.
- Conflict resolution that is achieved through all parties' participation 
and negotiation can easily allow an agreement to be put into 
practice and maintain its' solidity.  
- The character of a conflict issue may have more influence on the 
progress of the conflict than the reach and complexity of the 
conflict, and conflicts concerned with value systems can develop 
into serious situation which include violent behaviour.
In the concluding chapter, the major findings were reviewed. The 
main factors of public disputes are the interests of the stakeholders, and 
the inequality of the externality in relation to the location of public 
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facilities. The combination of these factors determined the degree of 
conflicts. The more serious conflicts have a more aggravated influence 
on communities both during the process of conflicts, and after the 
resolution of conflicts. 
The impacts of locational conflicts in the regions are mainly negative. 
Therefore, conflict management is as important as the resolution of 
conflicts, especially in locational conflicts.  In the case studies, we could 
verify that social impacts of locational conflicts have a negative effect 
in the community, and that minimization of the social cost of the conflicts 
is the foremost requirement. 
Limitations in this study lie in the difficulty of assessing the various 
impacts in relation to identical criteria, especially assessing the externality 
of facilities. These limitations can be overcome to some degree by 
analyzing and comparing a number of empirical cases. 
More additional studies should be conducted to guarantee the 
objectivity and accuracy of the tools used for analyzing the regional 
impacts of locational conflicts.  Further research is necessary to design 
a conflict impact assessment prior to conflicts, and a conflict management 
system after conflicts occur. 
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  부 록
부록1. 갈등지역 주민 심층면담조사
□  안면도지역 (1차 인터뷰 결과)
일시: 2004년 6월 1일
면담자: 최석칠 前투쟁위원장, 김휘 안면발전협의회장
1. 경제적인 영향
1) 긍정적 영향
- 지역주민들은 방사성 폐기장의 건설입지 무산으로 안면도 주변의 어장에서 
생산되는 어류에 대한 상품가치를 지킬 수 있었으며, 해변의 관광객수요에 
부정적 영향을 제거할 수 있었다고 생각함
2) 부정적 영향
- 입지무산으로 건설투자에 따른 지역산업생산 증가효과와 가동에 따른 지역
고용창출효과 기대무산, 갈등현장에서의 공공시설파괴에 따른 손실이 있었
음(경찰소, 파출소, 차량 등)
- 갈등기간 중의 주민소득 지출(집회비용)과 감소(생업종사 불가능)
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2. 사회적인 영향
- 공무원과 주민간의 앙금이 현재에도 상존하고 주민간에도 마음을 털어 놓지 
못하고 있음 (주민의 생각이 다르지만 누구도 먼저 지난 일에 대한 이야기를 
내놓지 않고 있음)
- 외부지역과의 폐쇄적 경향을 보이고 있으며  정부에 대한 불신과 불만이 여
전하며, 지역사회에 대한 애착심과 공동체의식은 붕괴되었음. 세대간의 갈등
과 계층간의 갈등이 심화되었음
- 갈등당사자 일부는 소송에 휘말려 2001년에야 복권됨
3. 정책적인 영향
- 그 당시에는 방사성 폐기물 처리장(원전수거물 관리센터)의 입지가 지금(부
안사태)과 같이 인센티브와 함께 결정되어 지는 것이 아니었음. 만약 그 당시
에 그대로 수용했다면, 지금과 같은 정책적 고려는 없었을 것이라고 생각함. 
안면도 사태는 하나의 계기가 되었다고 생각함
- 당시에는 밀실행정으로 모든 것이 이루어져, 언론의 발표이후 주민들의 분노
는 더욱 거세어 졌음. 당시 도지사와 관계부처의 차관은 서로 모르는 일이라
고 일체 관련을 부인하여, 정부에 대한 주민의 신뢰는 땅에 떨어졌음
- 또한 지금과 같이 지역발전을 위한 투자가 함께 이루어지는 사업의 제시였다
면, 찬성하는 의견도 상당수 있었을 것이라고 생각함
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□  안면도지역 (2차 인터뷰 결과)
일시: 2004년 7월 20일
면담자: 변광인 前투쟁위 대변인
1. 경제적인 영향
1) 긍정적인 영향
- 갈등으로 시설입지가 철회되어 지역관광의 지속적 성장이 가능하였고 지가  
상승과 지역소득 상승을 가져옴
2) 부정적 영향
- 시설에 약 500여명 정도의 지역주민 취업이 가능했을 것이지만 관광 등으로  
지역생산이 늘어나면서 이를 충분히 상쇄하고 있음
- 일부주민의 구속 등으로 생업에 영향이 있었음 
2. 사회적인 영향
- 지역일체감이나 정체성 등에서 갈등이 진행 중에는 상당한 기여를 하였으나  
갈등 이후 지역주민의 힘으로 지역을 지켰다는 지역사회의 자부심이나 일체  
감을 지속시키는데 기여하지 못했음. 그 이유는 지역유지들이 세대교체되고  
안면도사태의 주도자로 폭행전과자들이 수사대상이 되면서 주민들의 자부심
이 없음
- 일부지역주민의 유치찬성운동이 있었으나 정부의 공작에 의한 것이라는 것  
이 밝혀지면서 지역주민간의 신뢰에 손상을 가져오거나 반목이 지속되지는  
않았음
- 환경학습으로 지역주민이 환경에 대한 관심이 높아지는 계기를 마련해 줌 
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3. 정책 제도적 영향
- 안면도 갈등으로 인하여 정부는 제도개선에 착수하는 등 선정방법을 바꾸는 
계기가 되었으나 한편으로는 방사성 폐기장의 위험성을 국민에 인식시켜 정
부의 입지선정을 어렵게 함
- 국가 정책차원에서는 갈등으로 인하여 모든 면에서 실패한 계획으로 주민의 
승리로 볼 수 있음
□  경주지역 (1차 인터뷰 결과)
일시: 2004년 8월 19일
면담자: 이 채경 경주시 학예연구사
1. 경제적인 영향
1) 긍정적인 영향
- 경주지역내의 노선 변경은 있었지만 노선이 예정대로 경주를 통과하게 되어 
고속철도 이용의 편리성과 경주역세권개발을 통한 지역발전 도모
- 체감적 경제는 고속철도 개통시 관광객의 증가. 시설입지변경으로 인한 문화
재 훼손 방지와 경주역사도시 이미지를 보존할 수 있었음
2) 부정적 영향
- 갈등으로 인하여 시설공사지연으로 시설이용이 3-4년간 제한 (당초 예정대로
라면 지난 4월 서울-대구간 개통시기에 동시에 개통예정이었음)
- 노선변경, 공사지연 등에 따른 건설비용 상승
- 당초 경주역 예정지 보다 외곽으로 이전되어 경주시민의 시성이용의 편이성
이 감소됨
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2. 사회적인 영향
- 이슈가 문화재 훼손에 머물러 있었을 때는 지역주민의 응집현상이 크지 않았
으나, 노선자체가 경주지역을 통과할 것인가에 대한 이슈로 진행되면서 주민
과 지방정부가 노선사수에 대한 지역공동체의 일체감을 형성하였고 서로간
에 신뢰 구축
- 따라서 주민들은 갈등을 하나의 쟁취의 대상으로 생각하고 주변지역 (울산 
및 포항)과 연계 행동을 시도
- 당초노선에서 후퇴함으로써 지역상권에 문제점이 있으나 노선자체를 경주지
역에 유치하였으므로 갈등의 결과에 지역주민의 만족도는 긍정적임. 
- 지역사회의 안정성은 어느 정도 확보 되었으며, 주민의 갈등에 대한 학습효
과는 역사도시에 대한 자부심을 일깨웠으나 새로운 시설의 유치로 지역발전
을 도모하는데 있어서 역사적 시설과의 조화가 매우 필요하다는 것을 학습
3. 정책 제도적 영향
- 정부의 정책 추진에 있어서 주민이나 사회단체의 의견에 대한 수용성은 높았
음
- 정책의 일관성에 있어서는 노선의 일부 변경이 있었으나 경주지역을 통과하
는 것은 계획에 따라 추진하게 되었고 경주역사 설치문제도 변경이 있었으
나 이는 경주지역의 역사환경보존이라는 대의명분을 수요한 것으로 정책의 
일관성에 문제라기보다 바람직한 대안을 찾은 결과로 생각함
- 정책의 달성도는 건설지연에 따라 지역주민의 이용과 관광객의 이용에 불편
이 있음. 사전에 공신력있는 기관으로 하여금 문화재 분포와 훼손정도에 대
한 분석이 있었으면 방지할 수 있었던 갈등임
- 국책사업이 문화재 때문에 변경과 지연이 된 것은 처음있는 사안으로 시설입
지와 관련한 문화재 보존에 대한 철저를 기하는 계기가 되었음  
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□  경주지역 (2차 인터뷰 결과)
일시: 2004년 8월 19일
면담자: 이 종근 경주시의회의장(전 경주고속철도 특위위원장)
1. 경제적인 영향
1) 긍정적인 영향
- 갈등으로 인한 긍정적인 경제적 효과는 거의 없음. 다만 노선이 경주를 통과
한다는 것에 지역발전이 어느 정도 있을 것임(경주역세권개발 등) 
2) 부정적 영향
- 정부정책의 변경과 갈등으로 개통이 늦어지고 시설변경에 따른 수조원을 예
산을 낭비하는 결과를 가져옴.  지역적 측면에서도 개통시에 관광객 증가수 
만큼 지연에 따른 관광수입의 상실과 경주역의 도심지로부터 거리가 멀어지
면서 시설이용의 불편예상. 또한 경주역이 북쪽으로 이전되면서 울산지역주
민을 위한 새로운 역사 신설로 경주역의 역할과 역세권개발에 심각한 영향
을 미침. 따라서 현재의 역세권 계획을 전면 재검토해야하는 부담이 있음
2. 사회적인 영향
- 갈등으로 인한 지역사회의 분열이나 안정성에 해가되지는 않았음. 주민과 지
방정부간의 신뢰나 지역공동체에는 큰 영향을 미치지 않았지만 정치인간에
는 미묘한 차이가 있었으며 결국 이런 정치적 목적에 의해 갈등이 불거진 측
면이 있음
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- 지방의회가 주민들에 앞장서 여론을 주도하기도하고 중앙정치인과의 조율 
등 시도
- 경주지역으로 노선통과 자체에 대한 논의로 대구-부산간 직결노선으로 변경
가능성에 대한 불안감으로 당초의 경주역사와 노선에서 차선책인 변경노선
을 수용했으므로 지역주민 만족도는 회의적임 
3. 정책 제도적 영향
- 정부정책의 일관성에 문제가 있음
- 정책의 달성도는 높았다고 볼 수 있음
- 주민의견은 크게 수용되지 않았고 사회단체의 의견이 주로 수용되었음. 
□  경주지역 (3차 인터뷰 결과)
일시: 2004년 9월 15일
면담자: 최용환 경주문화원장(전 경주고속철도 사수투쟁위원장)
1. 경제적인 영향
1) 긍정적인 영향
- 갈등으로 인한 긍정적인 경제적 효과는 역세권개발과 관광객유치 등으로 지
역경제 발전에 긍정적 영향이 있을 것으로 봄.  구시가지의 정비를 동시에 
실시할 경우 역사도시로 새로운 면모를 보일 수 있을 것임. 환동해 중심수송
기지 역할 가능과 시민의 시설이용 가능
2) 부정적 영향
- 개통이 지연된 것 외에는 부정적인 영향 거의 없음. 자발적 시위비용 염출
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2. 사회적인 영향
- 갈등으로 인한 지역사회의 분열이나 안정성에 큰 영향이 없었음. 주민과 지
방정부간에도 일치된 견해를 보이며 역사도시로서 지역의 일체성을 보여줌
- 부산지역과 서부경남지역 주민의 대구-부산간 노선 직결을 주장하여 지역적
인 감정을 자극함과 동시에 피해의식을 가짐.
- 노선자체의 경주통과로 경주시민의 만족도는 높음(시민 90%정도가 지지함)
3. 정책 제도적 영향
- 정부의 거짓말에서 갈등이 시작되었으며 경마장 이슈와 얽히면서 감정이 상
승작용을 함. 정책의 일관성에 문제가 있음
- 정책의 달성도는 높았다고 볼 수 있음
- 상호협의로 주민의견은 수용된 것으로 봄
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부록2. 지역주민 및 관련기관 인터뷰 항목
1. 사례 갈등의 배경과 전반적인 발전과정
 1) 사전 갈등의 역사
 2) 발생시기, 갈등장소, 갈등당사자
 3) 갈등의 시기별 진행상황
 4) 시기별 사용된 갈등의 행위 
 5) 시기별 갈등의 관리를 위한 기법
2. 갈등의 원인
 1) 최초의 원인
 2) 갈등이 심화된 근본적인 원인
 3) 갈등발전에 영향을 미친 부수적인 원인
 4) 갈등 이슈의 변화
3. 갈등이 지역사회에 미친 영향
 1) 지역사회 공동체에 미친 영향
  - 주민과 공무원간의 관계
  - 주민간의 갈등을 보는 시각
  - 주민간의 신뢰관계
  - 지역공동체에 대한 영향
  - 지역주민의 만족도에 관한 의견
  - 지역사회의 안정성에 미친 영향
  - 주민 학습에 대한 효과
 2) 지역경제적 영향
  - 주민생업에 관한 영향
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  - 시설입지 무산에 따른 기회상실 영향
  - 시설입지 무산에 따른 기회의 획득 영향 
  - 갈등으로 인한 공공시설사용제한 영향
  - 시설이용의 편의성
 3) 지방행정체계와 자치단체에 미친 영향
  - 지방정부와 중앙정부간의 관계
 4) 국가적인 차원에서의 영향
  - 정책의 수용성에 대한 영향
  - 정부정책의 일관성에 대한 영향
  - 정책의 달성도에 대한 영향
  - 입지시설의 지연에 따른 영향
  - 제도개선에 따른 영향 (정부의 학습효과)
4. 이용된 갈등해소 또는 관리방법
  - 정부에서 사용한 방법
  - 주민이 사용한 방법
  - 방법이 갈등해소에 미친 영향
 
5. 외부 3자의 개입
  - 개입한 제3자의 수
  - 갈등당사자로서의 3자
  - 갈등조정자로서의 3자  
  - 갈등관리에 영향 (긍정적, 부정적)
  
6. 갈등 결과에 대한 지역주민의 현재의 생각
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부록3. 지역주민 설문조사 문항
1. 갈등의 주요이슈(관심사항)는 무엇입니까?  
   ① 재산가치하락    ② 환경위험    ③ 지역이미지
2. 갈등이 심화된 근본적인 원인은 무엇입니까? 
  ① 정부의 이중적 태도(말바꾸기)  ② 정부의 강경대응책  
  ③ 외부 3자의 개입      ④ 주민의 시위행태    ⑤ 기타 (       )
3. 갈등이 지역사회에 미친 영향
1) 갈등 이후 주민과 지방공무원관계는 어떻습니까?  
  ① 나빠졌다.    ② 더욱 결속하게 되었다.   ③ 별영향이 없었다. 
2) 주민이 안면도 갈등을 보는 시각은 어떻습니까?   
  ① 기피시설을 저지하였으므로 갈등을 긍정적으로 본다.  
  ② 갈등으로 결속력을 보여주어 긍정적 영향을 미쳤다. 
  ③ 갈등으로 지역발전 기회를 상실하여 부정적 영향을 미쳤다.
3) 갈등이 주민간의 신뢰관계에 어떤 영향을 미쳤습니까? 
  ① 주민간에 신뢰에 금이 갔다
  ② 주민간에 신뢰가 더욱 굳어졌다
  ③ 주민간의 신뢰는 갈등 전후 같다.
4) 지역공동체에 대한 영향은 무엇입니까? 
  ① 지역공동체에 일체감이 훼손되었다
  ② 지역공동체에 반목하는 계기가 되었다
  ③ 별 영향이 없었다
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5) 갈등의 결과 폐기물 처리 시설입지가 무산되었습니다. 결과에  만족합니까? 
  ① 매우 만족   ② 만족   ③ 불만족   ④ 매우 불만족
6) 갈등이 지역사회 안정화에 어떤 영향을 주었다고 생각하십니까?
   ① 주민의 승리에 따라 안정화 기여 
   ② 갈등여파가 남아 있어 지역안정화를 저해
  
7) 안면도 사건이 주민들에게 어떤 학습효과를 주었습니까? 
  ① 갈등을 통해 주민의견을 표출할 수 있다는 생각
  ② 갈등으로 정부의 제도나 생각을 교정할 수 있다는 생각
  ③ 유사한 이슈에 대처하는 방법의 채득
  ④ 갈등은 될 수 있으면 피해야 한다는 생각
  ⑤ 기타 (                                  )
8) 지역사회 공동체에 미친 긍정적 영향 중 가장 큰 것은 무엇입니까? 
  ① 지역안정성    ② 지역일체성   ③ 지역만족성   ④ 지역주민교육
4. 지역경제에 미친 영향
1) 갈등이 지역경제에 미친 영향 중 가장 큰 것은 무엇입니까?
 ① 기회비용의 증가   ② 시설이용측면    ③ 지역생산   ④ 지역고용    
 ⑤ 지역발전   ⑥ 기타 (            )
2) 갈등이 주민생업에 영향을 미쳤습니까?
  ① 생업에 지장이 많았다    ② 생업에 큰 지장이 없었다
3) 시설입지무산에 따른 기회상실이 있었다면 무엇입니까?
   ① 고용취업기회상실        ② 지역발전기회 상실 
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   ③ 기회상실한 것이 없다   ④  기타 (                      )  
4) 시설입지 무산에 따른 기회 획득이 있다면 무엇입니까?
  ① 관광지로 새로이 태어날 수 있었다.
  ② 기존의 농업과 어업을 지속할 수 있었다
  ③ 시설무산으로 재산적 가치를 보존할 수 있었다
  ④ 기타 (                                   )
5. 정부가 이용한 갈등해소, 관리방법은 적절했다고 생각하십니까?
  ① 적절했다   ② 부적절했다    ③ 모르겠다
6. 주민이 사용한 의사표현방법은 적절했다고 생각하십니까?
  ① 적절했다    ② 부적절했다    ③ 모르겠다
7. 외부(환경단체) 3자의 개입이 갈등에 영향을 미쳤다고 생각하십니까?
  ① 많이 영향을 미쳤다.   ② 조금 미쳤다. 
  ③ 별 영향이 없었다.       ④ 전혀 없었다
8. 충남도의 조정역할은 갈등해소에 긍정적인 영향을 미쳤습니까?
  ① 그렇다    ② 도리어 증폭시켰다   ③ 아무역할도 못했다
9. 전반적으로 갈등사후의 처리상황에 만족하십니까?
  ① 전혀 만족하지 않는다    ② 만족하지 않는다, 
  ③ 대체로 만족한다             ④ 매우 만족한다
10. 만족하지 않는다면 그 이유는?
11. 기타 갈등의 결과에 대한 의견은?
